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Tutkielman aiheen valinta johtuu tutkijan havaitsemasta käytännön ongelmasta, jonka 
muodostavat yhtäältä ympäristönsuojelusäädösten jatkuva lisääntyminen ja toisaalta 
valtionhallinnon tehostamistarve. Säädösmäärän voimakas lisääntyminen on vaikeuttanut 
työjärjestyksien laadintaa, kun aina ei ole välttämättä ehditty analysoimaan, mitkä uusista 
tehtävistä sisältävät julkisen vallan käyttöä. Myös kansainväliset säädökset, sopimukset ja 
julkisen vallan määritelmät vaikuttavat kansallisen julkisen vallan käyttöön. Siksi julkisen 
vallan kansallinen tarkastelu on hyödyllistä. 
 
Käsite julkisen vallan käyttö on osoittautunut vaikeaksi käsitteeksi hallinto- ja 
valtiosääntöoikeuden ammattilaisille ja vielä vaikeammaksi ELY-keskusten työjärjestyksiä 
laatineille. ELY-keskusten työjärjestykset ovatkin osin sekavia ja jopa ilmeisen lainvastaisia. 
Lähtökysymyksenä tutkielmassa oli, voidaanko elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten 
(ELY) ympäristö ja luonnonvarat -vastuualueen (Y-vastuualue) julkista valtaa koskevat 
tehtävät löytää ja voidaanko ne riittävän selkeästi määritellä tai kuvailla.  
 
Koska tutkittava käsite osoittautui vaikeaksi, sitä selvitettiin mahdollisimman monipuolisen 
aineiston avulla. Tutkimuksessa käytettiin tavanmukaisten tiedonhakujen lisäksi niin sanottua 
kokoteksti-indeksointia, jonka avulla saatiin käyttöön maamme kuuden yliopiston kaikki 
sähköisessä muodossa olevat opinnäytteet (yli 15 000 kpl). Nämä siis ”luettiin” tarkasti läpi 
siltä osin kuin niiden käyttöä ei ollut rajattu.  Tapaa ei tiettävästi ole aikaisemmin käytetty 
ainakaan gradu-tutkielmatasolla, tuskin väitöskirjatasollakaan. Tutkimuksen kuluessa oltiin 
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yhteydessä myös maan johtaviin asiantuntijoihin muutamien käsitteiden osalta. 
 
Tutkimuksessa käytiin läpi kaikki mainittua vastuualuetta koskevat säädökset. Lakeja ja 
asetuksia löytyi 52, joissa oli 384 ELY-keskusten Y-vastuualuetta koskevaa pykälää. Niistä 
189:n katsottiin koskevan julkisen vallan käyttöä. Julkisen vallan käsitteelle muotoiltiin 20-
portainen luokitus, joka sopii nimenomaan ELY-keskusten Y-vastuualueelle. Tämän listan 
avulla muodostettiin 10-kohtainen kuvaus, jota käyttäen löydettiin kohdeviraston julkisen 
vallan käyttöä sisältävät tehtävät. Tuloksena oli se, että noin kolmasosa ELY-keskusten Y-
vastuualueella syntyvistä ulkoisista asiakirjoista sisältää julkisen vallan käyttöä. Kaikkien ELY-
keskusten Y-vastuualueiden asiakirjojen kokonaismäärän voidaan arvioida olevan noin 25 000 
vuodessa. Näin ollen julkista valtaa koskevien asiakirjojen määräksi saadaan noin 8 000 koko 
maassa ja noin 750 kunkin ELY-keskuksen Y-vastuualuetta kohden. 
 
Tutkielmassa on päädytty esittämään oleellisia muutoksia ELY-keskusten työjärjestyksiin. 
Tutkimuksessa esitetyt muutokset mahdollistaisivat pitkään, jopa yli 100 vuotta jatkuneen 
käytännön lopettamisen asiakirjojen laadinnassa. Tavassa vain julkista valtaa sisältävät 
asiakirjat edellyttäisivät esittelyä. Tutkimuksessa on arvioitu, että näin saavutettava säästö 
työvoimakustannuksissa kullakin Y-vastuualueella olisi noin 5-7 %. Mikäli E- ja L-
vastuualueilla voitaisiin saada vastaavan suuruinen säästö, olisi kokonaissäästö noin 200 
henkilötyövuotta koko maan ELY-keskuksissa. Muutos tarkoittaisi myös sitä, että esimiesten 
määrää voitaisiin vähentää. Se tarkoittaa väistämättä esimiesten pätevyysvaatimuksien 
nostamista. 
 
Lopputoteamuksena esitetään, että julkisen vallan käyttöä sekä esittelymenettelyn kriittistä 
tarkastelua olisi syytä suorittaa ELY-keskusten muillakin vastuualueilla ja myös muissa valtion 
viranomaisissa. Tässä tutkimuksessa käyttöön otettua tapaa selvittää julkisen vallan käyttöä on 
mahdollista soveltaa muihinkin valtion virastoihin. Tapa perustuu viraston kaikkien 
lakisääteisten tehtävien luokittamiseen julkisen vallan käytön laadun perusteella.  
Säästömahdollisuudet olisivat ilmeisesti merkittävät koko valtiosektorilla. 
 
Avainsanat: Julkinen valta, julkisen vallan käyttö, esittely, esittelijä, ELY-keskus, ympäristö- ja luonnonvarat         
-vastuualue 
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 1  
1.  JOHDANTO     
    
 
1.1 Tutkimuksen taustaa 
 
”Julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on nouda-
tettava tarkoin lakia”.1  
 
Tämän tutkimuksen tavoitteena on selvittää, minkälaista julkisen vallan käyttöä esiintyy 
elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten ympäristö ja luonnonvarat -vastuualueilla 
(lyhyemmin ELY-keskusten Y-vastuualueilla). Julkisen vallan käyttö on julkisoikeuden, 
tarkemmin hallinto-oikeuden ja valtiosääntöoikeuden ydintä. Vaikeaksi osoittautuneeseen 
käsitteeseen pyritään saamaan riittävästi selvyyttä, jotta sitä voidaan soveltaa ELY-
keskusten Y-vastuualueiden tehtävien luokittamiseen. Käsitteellä on huomattava merkitys 
ELY-keskuksille, yksityisille henkilöille ja yrityksille. Työssä on siis tarkoituksena 
analysoida, priorisoida ja luokitella ELY-keskusten tehtäviä. Tarvittaessa esitetään 
työjärjestyksiin muutoksia. Näin kyetään ehkä parantamaan kansalaisten ja yritysten 
oikeusturvaa. 
 
Tutkimuksen tarve on ilmeinen, koska vallitsee laajaa epätietoisuutta siitä, mitkä ELY-
keskusten Y-vastuualueiden tehtävistä sisältävät julkisen vallan käyttöä. Epätietoisuus on 
vaarallista, koska se voi johtaa lainvastaisiin työjärjestyksiin. Lainvastaiset työjärjestykset 
taas saattavat johtaa jopa merkittävään julkisen vallan väärinkäyttöön ja sen myötä 
huomattaviin oikeudenloukkauksiin. Koska oikeudenloukkaukset saattavat koskettaa 
yksityisten lisäksi koko elinympäristöä, on julkisen vallan käytön analysointi hyödyllistä 
yleisen edunkin kannalta. 
 
Suomen Akatemian Valta-ohjelman osaprojekti 22:ssa havaittiin, että eurooppalaistuminen, 
kansainvälistyminen ja valtiosääntöistyminen ovat merkinneet perustavanlaatuisia 
muutoksia julkisen vallankäytön perinteisissä institutionaalisissa rakenteissa. Lainsäätäjän 
liikkumatilaa määrittävät nykyisin erilaiset ylikansalliset normijärjestelmät, esimerkiksi 
Euroopan unionin oikeus ja kansainväliset ihmisoikeusnormistot. Ne kehittyvät 
sisällöllisesti itsenäisinä oikeusjärjestyksinä ja yleensä niiden oikeudellisten 
valvontaelinten konkreetin soveltamiskäytännön tuloksena. Ne ulottavat vaikutuksensa niin 
                                                 
1 Perustuslain (PL, 731/1999) 2.3 § 
 2  
kansallisten oikeusjärjestysten perusteisiin kuin yksityisiin subjekteihinkin ja ilman 
kansallisvaltion suvereenin lainsäätäjän tähän erikseen antamaa suostumusta. Aikaisemmin 
kansallisen perustuslain sisällön määräsi kansallinen demokratia. Tuomioistuinten valtaa 
kansallisesti näyttäisi lisänneen kotimaisen perustuslaki-kontrollijärjestelmämme 
uudistaminen tavalla, joka antaa tuomioistuimille toimivallan jättää lain säännös 
soveltamatta, jos se katsoo soveltamisen olevan ilmeisessä ristiriidassa perustuslain 
kanssa.2  
 
Suomessa yhä tehtävä ero yksityisoikeuden ja julkisoikeuden välillä ei ole Eurooppa-
oikeuden eikä yhteisön kaikkien jäsenvaltioiden perusrakenne. Eurooppa-oikeuden 
mielessä julkinen valta saattaa näin ollen olla eri kuin PL 22 §:ssä tarkoitettu julkinen 
valta. Yksityistäminen lisää Eurooppa-oikeuden ja kansallisen oikeuden välisen rajanvedon 
vaikeutta. Hurskainen on esittänyt väitöskirjassaan tästä seuraavasti:  
”Erityisesti infrastruktuuritehtävät voivat kansallisen oikeutemme mukaan olla yksityisoikeuden 
piiriin luettavia, mutta Eurooppa-oikeudessa ne ovat julkisia tehtäviä. On siten mahdollista, että 
Eurooppa-oikeudella – ja tarkemmin ilmaistuna eurooppalaisella hallinto-oikeudella – on 
heijastusvaikutuksensa siihen, että julkinen valta käsitetään PL 22 §:ssäkin laajasti. Siihen 
vaatimuksia esittää – yksittäinen lainsäädäntö tässä esimerkkinä - JulkHankL 2 § ja siihen liittyvät 
direktiivit.”3 
 
Mäenpää katsoo, että julkisen vallan perustaksi soveltuvat myös välittömästi sovellettava 
EU-oikeus ja kansainväliset sopimukset, jos ne on saatettu voimaan lailla. Tästä seuraa, 
että julkisen vallan käyttö voi perustua myös lailla voimaansaatettuihin EU:n perussopi-
muksiin, ja esimerkiksi EU-asetus on lain veroinen.4 Direktiivi ei yleensä käy julkisen 
vallan perusteeksi, ellei sitä ole saatettu kansalliseksi oikeusjärjestykseksi. EU-
tuomioistuimen ja EIT:n ratkaisukäytäntöä on noudatettava. 
 
Edellä esitetystä voidaan päätellä, että osa kansallisesta julkisestakin vallasta on luovutettu 
muualle. Koska julkisen vallan käyttöön edellä esitetyn perusteella vaikuttavat muutkin 
kuin kansalliset säädökset, on hyödyllistä ja välttämätöntä tunnistaa ennen kaikkea 
kansallisen julkisen vallan sisältö. 
                                                 
2 Viljanen, Pekka. 2010, s. 100 
3 Hurskainen 2003, s. 80; Mäenpää 2001, s. 90–109 
4 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 288 artiklassa   
   todetaan seuraavaa: "Asetus pätee yleisesti. Se on kaikilta osiltaan  
   velvoittava, ja sitä sovelletaan sellaisenaan kaikissa jäsenvaltioissa." 
 3  
 
Edellinen yritys selvittää julkisen vallan käyttöä silloisissa vesi- ja ympäristöpiireissä on 
tehty vuonna 1991.5 Tämän tutkimuksen tekijä oli työryhmän jäsenenä mainitussa 
selvitystyössä. Työryhmässä katsottiin tuolloin vain neljän tehtävän sisältävän julkisen 
vallan käyttöä. Julkisen vallan käyttö alkoi kiinnostaa tutkimuksen tekijää oikeastaan jo 
tuolloin noin 20 vuotta sitten, jolloin käsitettä pyrittiin selvittämään. Työryhmän päätavoit-
teena oli selvittää, voidaanko virkasuhteisia henkilöitä siirtää työsopimussuhteisiksi. Asiaa 
käsitellään tarkemmin luvussa 2.1.4. 
 
Julkisen vallan käyttö on nyt ajankohtaisempi, koska varsinkin ympäristöä koskeva 
säädösmäärä on jatkuvasti kasvanut. Alkuoletuksena on, että suurta osaa uusistakin 
tehtävistä voidaan pitää julkisten tehtävien hoitamisena ilman julkisen vallan käyttöä.  
 
Epätietoisuus julkisen vallan käsitteestä sekä toisaalta työjärjestyksistä päätellen niitä 
laatineiden osin riittämätön osaaminen on johtanut hyvin erilaisiin ja eritasoisiin 
työjärjestyksiin. Tämä vuorostaan on johtanut maan eri osissa hyvinkin erilaisiin 
käytäntöihin esittely- ja muussa toiminnassa ELY-keskuksissa. Toisena alkuoletuksena 
tässä tutkimuksessa on, että esittelyä, ja käytännössä siis kahta allekirjoittajaa saatetaan 
käyttää tarpeettomasti. Oletuksena on niin ikään, että julkista valtaa saatetaan käyttää 
ilman esittelyä, vaikka tehtävä on laissa määritelty viranomaisen suoritettavaksi niin, ettei 
laissa ole annettu valtuutta siirtää tehtävää yksityiselle virkamiehelle. 
 
Julkisen vallan käytön laatu ja tehokkuus riippuvat säädösten ja työjärjestysten ohella niitä 
soveltavien osaamisesta. Työjärjestykset ovat olennaisia julkisen vallan käyttöön 
vaikuttavia asiakirjoja. Niiden laatiminen on saatettu usein uskoa henkilöille, joilla ei ole 
juridista eikä hallinnollista osaamista, vaan ainoastaan substanssiosaamista. Työjärjestykset 
ja niiden asianmukaisuus ovat kuitenkin edellytyksenä moitteettomalle julkisen vallan 
käytölle. Myös substanssin osaaminen on toki tärkeää  työjärjestyksiä tehtäessä.  
 
1.2 Tutkimusongelman määrittely ja rajaus 
 
 
Tutkimuksen tarkoituksena on selvittää julkisen vallan käyttöä ELY-keskusten Y-
                                                 
5 Julkunen ym. 1991, s. 24. 
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vastuualueilla. Selvittäminen on kansalaisten ja yritysten oikeusturvan kannalta olennaista. 
Julkisen vallan käsitteen selkeyttämisellä on vaikutusta ennen kaikkea Y-vastuualueiden 
asiakirjoihin ja sitä kautta Y-vastuualueen asiakkaisiin. Käytännössä suurin osa Y-
vastuualueilla laadittavista asiakirjoista on kahden henkilön allekirjoittamia riippumatta 
siitä, onko kyseessä julkisen vallan käyttö vai ei. Niissä käytetään siis esittelyä. Tapa 
perustuu pitkään, jo vuosikymmeniä tai jopa yli sata vuotta (esimerkiksi Oulun maanvilje-
lysinsinööripiiri on perustettu vuonna 1889) jatkuneeseen käytäntöön, jota ei ole luultavasti 
aiemmin kyseenalaistettu.6 Esittelyn käyttöä on säädelty ELY-keskusten yhteisissä 
työjärjestyksissä sekä Y-vastuualueiden työjärjestyksissä. 
 
Tutkimuksen ulkopuolelle on jätetty Laki porotalouden ja luontaiselinkeinojen rakenne-
tuista (986/2011), koska se koskee vain rajattua aluetta. Mukaan on otettu muutamia 
sellaisia säädöksiä, jotka koskevat varsinaisesti ELY-keskuksen L- ja E-vastuualueen 
tehtäviä, jos niissä on mukana myös Y-vastuualueen tehtäviä. 
 
Julkisen vallan käyttöä ja käsitettä on tutkittu tarkemmin verrattain vähän. Nykyisten ELY-
keskusten Y-vastuualueen tehtävistä ei ole tehty aikaisemmin kartoitusta, jossa julkista 
valtaa sisältävät tehtävät olisi huolellisesti perustellen tunnistettu. Julkisen vallan käytöllä 
tarkoitetaan yleensä sitä, että asia on ratkaistava esittelystä. Esittelyn tarpeellisuus ei 
kuitenkaan ole käytännössä ongelmatonta eikä itsestään selvää. Asiaa käsitellään luvussa 4 
tarkemmin.  
 
Itse julkisen vallan käytön käsitteellä on näin ollen oleellinen merkitys, kun viranomaiset 
laativat työjärjestyksiään. Käsitteellä on merkitystä niin ikään viranomaisen antaessa 
lausuntoja tai tehdessä erilaisia päätöksiä.  
 
Lukuisista oikeusoppineiden yrityksistä huolimatta käsitteisiin julkinen valta ja julkisen 
vallan käyttö ei ole löydetty yksiselitteistä määritelmää. Asia on ollut ja on nähtävästi liian 
vaikea. Onkin mahdollista, jopa todennäköistä, ettei yleispätevää ja käytännönläheistä 
määritelmää koskaan löydy, ja kullekin elämänalueelle joudutaan määrittelemään julkisen 
vallan käyttö -käsite erikseen. Tässä tutkimuksessa pyritään konstruoimaan tällainen 
                                                 
6 Esimerkiksi vuosina 1974 -1994 oli ELY-keskuksen Y-vastuualuetta edeltäneen viraston käytäntönä se, että   
  työsuhteinen teki lausuntoluonnoksen ja kaksi virkasuhteista allekirjoitti lopullisen lausunnon. Lausunnon    
  alaosaan lisättiin teksti: Asiaa ”virastossa” hoitaa DI NN. Asiaan joutui paneutumaan siis kolme eri   
  henkilöä ja toisena tai molempina allekirjoittajina olivat virastossa usein vähiten asiasta selvillä olevat. 
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määritelmä tai mahdollisimman tarkka kuvailu ELY-keskusten Y-vastuualueille.  
 
On siis ilmeinen tarve selvittää ELY-keskusten Y-vastuualueen tehtävistä ne, jotka sisältä-
vät julkisen vallan käyttöä. Tehtäviä on syytä tarkastella myös niitä priorisoitaessa. 
Ympäristökeskusten tehtävistä koottiin vuonna 2006 hypertekstikanta,7 jota käytettiin 
ympäristöministeriössä hyväksi ympäristöhallinnossa viimeksi toteutetussa isossa organi-
saatiomuutoksessa, joka astui voimaan 1.1.2010. Nyt käsillä olevaa tutkimusta on jo sen 
luonnosvaiheessa käytetty hyväksi taustamateriaalina ELY-keskuksen tehtäviä koordinoi-
van niin sanotun selvitysmiehen työssä.8 
 
Tutkimusongelmana on määritellä julkisen vallan käyttö ELY-keskusten Y-vastuualueilla 
niin tarkasti kuin se on mahdollista säädösten ja muiden lähteiden perusteella. Tutkimus on 
rajattu kansalliseen lainsäädäntöön. Tässä tutkimuksessa ei tutkimusekonomisista syistä 
syvennytä tarkemmin ratkaisuihin ja päätöksiin sisältyvän julkisen vallan eri asteiden 
selvittämiseen, vaikka se saattaisi olla hyödyllistä tutkimuksen kannalta. Tutkimuksessa ei 
syvennytä myöskään tarkasti julkisen vallan väärinkäyttöön, joka sekin voisi tuoda 
lisävalaistusta julkisen vallan käytön määrittelyyn, vaikka hallinto-oikeuden yksi 
keskeinen tehtävä on yksityisen suojaaminen virheelliseltä julkisen vallan käytöltä.9   
 
Mikäli käsitteen määrittely onnistuu, tai julkisen vallan käytön ominaisuudet onnistutaan 
kuvailemaan tai tunnistamaan riittävästi, voidaan ELY-keskusten Y-vastuualueiden 
työjärjestyksiä tarvittaessa korjata ja täsmentää. Tarkentamisella voidaan ennakoida olevan 
positiivista vaikutusta Y-vastuualueiden toiminnan laatuun, työn tehokkuuteen ja 
asiakkaiden oikeusturvaan. 
 
1.3 Tutkimusmenetelmän eksplikointi 
 
Aluksi tutkitaan mahdollisimman tarkasti käsitettä julkisen vallan käyttö. Käsitettä 
lähestytään ensin yleisellä tasolla. Tarkemmin määrittely kohdennetaan kuitenkin koske-
maan ELY-keskusten Y-vastuualueiden tehtäviä. Julkisen vallan käyttö -käsitteen selven-
                                                 
7  Hypertekstikannassa 2006 on noin 200 alueellisen ympäristökeskuksen tehtävää. ELY-keskusten Y-   
    vastuualueen tehtäviä koskevat säädökset (384 säädöskohtaa) yhtenä 340-sivuisena pdf-tiedostona.   
    löytyvät osoitteesta (http1). 
8  Saari. Sähköposti 1.11.2012 
9  Miettinen. Sähköposti 1.11.2012, s. 2. 
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täminen edellyttää jokaisen kolmen sanan ja myös niiden yhdistelmän tarkempaa oikeudel-
lista ja muuta analysointia. Tältä osin tutkimus on oikeusdogmaattinen ja haastava, mutta 
samalla mielenkiintoinen. Tutkimuksen kohde julkisen vallan käyttö on julkis-, hallinto- ja 
valtiosääntöoikeuksien ydintä. 
 
Tutkimusmenetelmä on lainopillinen.  Tutkimuksessa on käytetty myös muita 
lähestymistapoja, joiden tarkoituksena on saada yhteys käytäntöön ja siis reaaliseen 
hallintotoimintaan. Mikäli käsitemäärittely tai kuvailu onnistuu, voidaan sitä soveltaa ELY-
keskusten Y-vastuualueille koko maan alueella. 
 
Tutkimuksen empiirisessä osassa selvitetään ELY-keskusten Y-vastuualueiden kaikki 
säädöksiin perustuvat tehtävät. Tutkimuksen kohdejoukkona ovat ne tehtävät, joita 
Suomessa hoitaa 13 ELY-keskuksen Y-vastuualueilla noin 1 300 virkamiestä. Näistä 
tehtävistä syntyy vuodessa noin 25 000 asiakirjaa. Tutkimuksen kohde on siis 
käytännönläheinen. Lisäksi käydään läpi 13 ELY-keskuksen Y-vastuualueen 
työjärjestykset. Esittelyn käyttö on määritelty Y-vastuualueiden työjärjestyksissä hyvin 
monella erilaisella tavalla maan eri osissa.   
 
1.4  Lähdeaineistoon liittyvät erityispiirteet 
 
Koska julkisen vallan käytön käsitettä ei ole määritelty tarkasti säädöksissä, on selvitys 
jouduttu tekemään hyödyntäen monipuolisesti lakien esitöitä, ennakkoratkaisuja, oikeus-
kirjallisuutta, ylimpien lainvalvojien ratkaisuja, virallisaineistoja, opinnäytteitä ja jopa 
viranomaisen työryhmämuistioita ja lausuntoja. Monipuolinen julkisen vallan käsitteen 
selvittäminen osoittautui välttämättömäksi, koska ELY-keskusten Y-vastuualueiden 
tehtävät on määritelty 384 säädöksessä ja ne ovat luonteeltaan lisäksi hyvin monentasoisia.  
 
Vaikeimpiin käsitteisiin on pyritty saamaan apua ”haastattelemalla” sähköpostitse maan 
johtavia asiantuntijoita. Näin on saatu yksityiskohtaisempaa ja tuoretta pohdintaa asiasta. 
Tältä osin ei tutkimus ole tavanomaista lainopin tutkimusta. Monipuolinen tiedon hyväksi-
käyttö on usein hyödyllistä, ja siitä tuskin on haittaa myöskään opinnäytteissä, vaikka sen 
tarkastamiseen liittyykin muodollisia ongelmia. 
 
Tutkimushankkeen nimen mukaisesti lähdeaineistoon kuuluvat myös 13 ELY-keskuksen Y-
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vastuualueiden työjärjestykset. Julkisen vallan käyttöön liittyy useimmiten asioiden 
esittely. Esittelyn voi suorittaa vain virkasuhteinen henkilö. Tutkimuksessa selvitetään 
ELY-keskusten nykyinen esittely- ja ratkaisukäytäntö käymällä läpi kaikkien ELY-
keskusten Y-vastuualueiden työjärjestykset. Työjärjestykset, niiden asianmukaisuus ja 
niiden noudattaminen ovat edellytyksenä moitteettomalle julkisen vallan käytölle.  
 
Erityisenä lähdeaineistona tässä tutkimuksessa on käytetty lisäksi Suomen kuuden 
yliopiston kaikkia sähköisessä muodossa olevia opinnäytteitä, joita on yli 15 000. Kaikista 
edellä mainituista indeksointia ei kuitenkaan ollut mahdollista suorittaa rajoitetun käytön 
(eri tyyppisten salausten tms.) vuoksi. Salauksen purkaminen olisi käytännössä verrattain 
helppo toteuttaa. Muulla tavoin kuin kokoteksti-indeksoinnilla yli miljoonan sivun 
saaminen mukaan tutkimuksen lähdevarastoon ja kokonaan luettuna ei ole mahdollista. 
Tästä massiivisesta aineistosta löytyi vain alle 10 julkista valtaa käsittävää opinnäytettä. 
Opinnäytteiden vähäisyys on myös oleellinen ja jopa yllättävä tieto. Löytyneet 
opinnäytteet ovat olleet tälle tutkimukselle tärkeitä. Tarkemmin tätä lähdeaineistoa ja 
hakutekniikkaa käsitellään liitteessä 1.2.  
 
Erityisesti esittelyä koskevan luvun 4 osalta tutkijan esiymmärrystä on lisännyt 
lähdeluettelossa mainitut ja taustamateriaalina käytetyt kurssimateriaalit. Muutaman edellä 
mainitun kurssin suunnitteluun ja toteutukseen tutkija on myös osallistunut. 
Kurssiaineistoja ei kuitenkaan ole käytetty suoranaisesti tutkimuksen lähteenä. Liitteessä 
1.1 on kuitenkin viitattu kahden virkkeen osalta vuoden 2008 kurssimateriaaliin. Tutkija 
osallistui mainitun kurssin sisällön valmisteluun. Taustamateriaalin mainitseminen 
lähdeluettelossa helpottaa tässä yhteydessä lähinnä lukijan lisäperehtymistä esittelyyn, 
josta löytyy huomattavan niukasti kirjallisuutta ottaen huomioon asian merkitys. 
 
Alaviitteissä on pitkien internet-osoitteiden sijasta käytetty lyhyesti termejä http1, http2 
jne., koska näin niiden lukeminen, hyödyntäminen ja myös tarkastaminen on 
vaivattomampaa. 
 
1.5  Tutkimushankkeen jäsentely 
 
Työ aloitetaan julkisen vallan ja sen käytön käsitteiden selvittämisellä. Oleellinen osa 
tutkimusta nojautuu tältä osin perusoikeusuudistukseen ja perustuslakiin liittyvien 
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lainvalmisteluaineistojen hyödyntämiseen. Määrittelyssä käytetään lisäksi apuna 
ennakkopäätöksiä, lainvalvojien ratkaisuja sekä oikeuskirjallisuutta. Koska käsite on 
verrattain vaikea, on tutkimuksessa hyödynnetty muutakin lähdeaineistoa täysin tietoisena 
siitä, ettei tutkielma tältä pieneltä osin täytä perinteisen ja tavanmukaisen lainopin 
tutkimuksen kriteerejä. Käsitteen yleisen tarkastelun jälkeen on rajauduttu tarkastelemaan 
julkisen vallan käyttöä kaikissa niissä tehtävissä, joita ELY-keskusten Y-vastuualueilla 
suoritetaan.  
 
Tuloksena on tarkoitus saada määritelmä tai riittävän tarkka kuvaus, joka sopii ELY-kes-
kusten Y-vastuualueiden julkista valtaa sisältävien tehtävien luokittelemiseen.  Loput ELY-
keskuksen Y-vastuualueiden tehtävistä voidaan miltei poikkeuksetta katsoa julkisten 
tehtävien hoitamiseksi. Määrittelyn suorittamiseksi on tarpeen ottaa käyttöön muutamia 
apukäsitteitä. Niiden määritelmät esitetään liitteessä 1.1. 
 
Seuraavaksi selvitetään kaikki ELY-keskusten Y-vastuualueiden lakisääteiset tehtävät. 
Tehtävät ja niistä syntyvät 20 eri asiakirjaluokkaa on esitetty luvussa 3.3. Tehtäväluokat 
tiivistetään 10-kohtaiseksi määritelmäksi tai kuvailuksi. ELY-keskusten kaikkia 
lakisääteisiä tehtäviä verrataan edellä mainittuun määritelmään, ja näin saadaan erotettua 
ne tehtäväryhmät ja tehtävät, jotka sisältävät julkisen vallan käyttöä. Kymmentä tehtävää 
on vaikea luokittaa. Näidenkin osalta esitetään luokittelu perusteineen. Lopuksi verrataan 
13 ELY-keskuksen työjärjestyksiä ja edellä saatua luetteloa keskenään. Tarvittaessa 
esitetään muutoksia työjärjestyksiin. 
 
Lopuksi esitetään arvio tutkimustulosten sovellettavuudesta ja merkityksestä ELY-
keskusten Y-vastuualueiden työjärjestyksiin, julkisen vallan käyttöön ja muuhun 
toimintaan. 
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2.  JULKINEN VALTA 
 
2.1 Julkisen vallan ja sen käytön määrittelyä  
 
2.1.1 Julkinen valta valtiosääntöoikeudessa 
 
Julkista valtaa voidaan luontevimmin lähteä tarkastelemaan valtiosääntöoikeudesta käsin. 
Valtiosääntöoikeuden ja hallinto-oikeuden välistä rajaa ei voida pitää kaikilta osin selvänä. 
Käsitteiden rajaus tuntuu riippuvan määrittelijästä.  Seuraavassa on pyritty viittaamaan eri 
oikeuslähteisiin aikajärjestyksessä, jotta käsitteen tulkinnan mahdollinen muutos tulisi 
paremmin esille. Tämän vuoksi oikeuskirjallisuuden osalta on kirjoittajan jälkeen suluissa 
vuosiluku. Lisäksi on käytetty tavanmukaista viittaustekniikkaa. Luvussa on viitattu 
ennakkopäätöksiin ja muihin päätöksiin. Ne on kuvailtu tarkemmin liitteessä 2.1, jossa on 
myös esitetty päätöksiin liittyvät tutkijan kommentit.  
 
Ståhlberg esitti jo vuonna 1913, että julkisoikeudelliset hallintotoimet eli valtion tai 
itsehallintoyhdyskunnan julkiseen valtaan perustuvat hallintotoimet ovat varsinaisia 
hallintotoimia.10 Suomen itsenäisyysajan ensimmäisistä neljästä perustuslaintasoisesta 
säädöksestä tämän tutkimuksen kannalta tärkeimmän, hallitusmuodon (HM, 94/1919) 2.1 
§:n, mukaan: ”Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopäiville 
kokoontunut eduskunta.” Ja edelleen HM:n 92.1 § kuuluu: ”Kaikessa virkatoiminnassa on 
laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatettava.” Ståhlberg (1928) erottaa 
hallinto-oikeuden yleisteoksessaan määrämuotoisesta hallinnollisesta päätöksenteosta 
tosiasiallisen ja välittömän julkisen vallan käytön.11  
 
Merikoski (1956) katsoi, ettei valtionhallinnon ja yksityisen rajan vetäminen ole 
mahdollista.12 Ross (1958) esitti, että julkista valtaa voivat käyttää vain ne, jotka täyttävät 
kelpoisuusvaatimukset. Ross viittaa myös siihen julkisen vallan ominaisuuteen, ettei 
toimivaltaa saa ilman normatiivista perustetta luovuttaa toiselle henkilölle tai orgaanille 
(subdelegoinnin kielto).13  
                                                 
10   Ståhlberg 1913 s. 315–323 
11   Ståhlberg 1928, s. 320 (ref. Keravuori-Rusanen. 2008, s. 101–102) 
12   Merikoski 1956, s. 247 
13   Ross 1958, s. 110 
 10  
 
Tuori (1983) viittaa väitöskirjassaan oikeuskirjallisuuteen ja toteaa, että julkisen vallan 
käsite kiinnittyy nimenomaan oikeudellisiin ohjauskeinoihin: orgaanin sanotaan käyttävän 
julkista valtaa silloin, kun sillä on oikeus tehdä oikeusnormeja, hallintotoimia tai 
lainkäyttöratkaisuja sisältäviä päätöksiä. Tuori kutsuu tätä juridis-tekniseksi käsitteeksi.14 
Tuori käsittelee myös valtiovalta- ja kompetenssikäsitteitä. Viimeksi mainitun käsitteen 
Tuori määrittelee tarkoittavan valtio-orgaaneille mahdollisia toimintoja.15 
 
Hallitusmuotoon tehtiin noin 80 vuoden aikana muutoksia 45 kertaa.  Niin sanottu 
perusoikeusuudistus tehtiin uusimalla HM:n toinen luku vuonna 1995 (969/1995). Lukua 
oli aiemmin muutettu vuonna 1972. Hallituksen esityksen mukaan:  
 
”Perusoikeusuudistus pyrkii määrittämään yksilön ja julkisen vallan suhteet sekä suomalaisen 
yhteiskunnan perustavanlaatuiset arvot nykytilaa ja näköpiirissä olevaa tulevaisuutta silmällä pitäen. 
Perusoikeussäännökset osoittavat julkisen vallan valtiosääntöisiä tehtäviä ja rajoittavat julkisen 
vallan käyttöä yksilön oikeuksien hyväksi. Ne luovat puitteita lainsäätäjän ja muiden julkisen vallan 
käyttäjien toiminnalle.”16 
 
Hallitusmuodon luku 2 sisältää niin sanotut perusoikeudet. Luku velvoittaa julkista valtaa 
turvaamaan, huolehtimaan, tukemaan ja edistämään tiettyjen perusoikeuksien toteutumista. 
Uusimisen tarkoituksena oli täyttää Suomea sitovien kansainvälisten ihmisoikeussopimus-
ten vaatimukset. Perustuslakivaliokunnan mietinnössä todetaan, että julkisen vallan käsite 
vaihtelee perusoikeuksittain. Mietinnössä todetaan edelleen, että valtio sekä kunnat ja 
kuntayhtymät virkamiehineen ja päätöksentekoelimineen ovat keskeisimmät velvoitetuiksi 
tulevat tahot.17 
 
Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunnossa katsotaan riittävän palvelun käsitteeseen 
kuuluvan myös palvelun korkea laatu mukaan lukien palvelujen saatavuus sekä muista 
perusoikeuksista johdettavissa olevat tekijät kuten tasapuolinen kohtelu, syrjinnän kielto, 
asiakirjajulkisuus ja oikeus osallistua itseään koskevaan päätöksentekoon.18 
 
                                                 
14 Tuori 1983b, s. 53–54 
15 Tuori 1983b, s. 41 
16  HE 309/1993 vp, s. 15 
17  PeVM 25/1994, s. 6  
18  StVL 5/1994, s. 6  
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Valtiovarainministeriön kirjeessä vuodelta 1995 esitetään: ”Julkisoikeudellisten suoritteiden 
maksut määrää tuottava valtion viranomainen joko yksittäisen suoritteen omakustannusarvon mukaan tai 
keskimääräisten kustannusten mukaan kiinteinä. Viranomainen käyttää julkista valtaa; se määrittelee myös 
yksipuolisesti suoritteen sisällön.”19  Tästä voidaan todeta, että valtion viranomaisen määräämä 
maksu on valtiovarainministeriön käsityksen mukaan julkisen vallan käyttämistä. 
 
Bruun ym. (1995) esittävät, että julkisen vallan käyttäjän vastuu on luonteeltaan tavallista 
vastuuta ankarampaa vastuuta, ja sitä luonnehditaan tehostetuksi ja laajennetuksi 
oikeudelliseksi vastuuksi, ja se on luotu nimenomaan julkista vallan käyttäjää varten.20 
 
Perustuslakia uudistettaessa katsottiin voitavan asettaa lähtökohdaksi vaatimus, että 
julkisen vallan käyttöä sekä julkisen vallan ja yksilön välisiä suhteita koskevat valtiolliset 
perusratkaisut ilmenevät kattavasti perustuslaista. Ajatuksena oli siten, että kaikki julkisen 
vallan käyttö on voitava viime kädessä johtaa perustuslaista, vaikka siinä ei voidakaan 
säännellä sitä yksityiskohtaisesti. Tältä osin HE 1/1998:n mukaan voidaan eduskunnan 
perustuslakivaliokunnan tavoin (PeVL 14/1994 vp) puhua eräänlaisesta 
valtiosääntöpoliittisesta perustuslain täydellisyysperiaatteesta. Siihen liittyy läheisesti 
ajatus siitä, että julkisen vallan käytön tulisi olla avointa. Perustuslain tulisi säännellä 
kaikkia keskeisiä julkisen vallan käytön mekanismeja ja muita valtiollisia perusratkaisuja. 
Uudessa hallitusmuodossa rajoitettaisiin julkisen hallintotehtävän antamista muulle kuin 
viranomaiselle. Uuden hallitusmuodon lähtökohtana on, että kaikella julkisen vallan 
käytöllä on oltava demokraattinen perusta.  Hallituksen esityksen mukaan valtionhallintoon 
kuuluvan toimielimen yleisistä perusteista olisi säädettävä lailla, jos toimielimen tehtäviin 
kuuluu merkittävää julkisen vallan käyttöä.21  
 
Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan:  
 
”Myös Suomen liittymisestä Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen ja sen kattamien Euroopan 
unionin perussopimusten useiden määräysten katsottiin hallituksen esityksessä olevan Suomen 
täysivaltaisuutta rajoittavina hallitusmuodon kanssa ristiriidassa. Kysymys oli ensinnäkin siitä, että 
sopimukset antoivat Suomen oikeudenkäyttöpiiriin kohdistuvaa julkista valtaa lainsäädäntö-, 
toimeenpano- tai tuomiovallan muodossa Euroopan unionin toimielimille.”22 
                                                 
19 VM:n kirje VM 40/099/94 (9.2.1995) 
20 Bruun ym. 1995, s. 211; Anunti 2011, s. 2 
21 HE 1/1998 vp, s. 6, 74, 178.; OM 1995, s. 88 
22 HE 1/1998 vp, s. 72 
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”Valtion täysivaltaisuus kattaa sekä sisäisen että ulkoisen suvereenisuuden. Sisäisellä 
suvereenisuudella tarkoitetaan sitä, että valtion sisällä valtiovalta on korkein oikeudellinen muiden 
yläpuolella oleva valta. Sisäisen suvereenisuuden keskeisenä sisältönä on kyky säätää kaikkien 
valtion alueella julkista valtaa käyttävien viranomaisten ja muiden toimielinten toimivallasta. Siihen 
kuuluu myös valta päättää oikeusjärjestyksen sisällöstä, määrätä valtioelinten toiminnasta ja oikeus 
käyttää eri tavoin julkista valtaa valtion alueella oleviin ihmisiin ja esineisiin nähden.”23 
 
Hallituksen esityksessä todetaan edelleen:  
 
”Perustuslakivaliokunta on voimassa olevan hallitusmuodon 1, 2 ja 84 §:ään sekä hallinnon 
lainalaisuuden vaatimukseen ja virkavastuuseen liittyviin näkökohtiin tukeutumalla johtanut niin 
sanotun valtiosääntöoikeudellisen virkamieshallintoperiaatteen, jonka mukaan julkista valtaa voivat 
Suomessa käyttää vain viranomaiset ja viranomaisten nimissä vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt 
virkamiehet (PeVL 4/1989 vp, 37/1992 vp, 1, 7 (sic!) ja 15/1994 vp). Toisaalta valiokunta on 
lähtenyt siitä, ettei virkamieshallintoperiaate merkitse ehdotonta estettä antaa julkista valtaa ja 
julkisia tehtäviä rajoitetusti muille kuin viranomaisille kuten valtion liikelaitoksille ja 
yksityisoikeudellisille yhteisöille.”24 
 
Hallituksen esityksessä lueteltiin neljä julkisen vallan käyttämistä sisältävää tehtäväryh-
mää: norminantopäätökset, lainkäyttöpäätökset, hallintopäätökset ja välitön voimakeinojen 
käyttö. Perusteluissa todetaan niin ikään, että julkisen vallan alaa ei voida tyhjentävästi 
määritellä, vaan sitä voidaan tarpeen mukaan ja perustuslain sallimissa rajoissa lainsäädän-
nöllä laajentaa tai supistaa.25 
 
Suomen perustuslaki (PL, 731/1999) kumosi vuonna 1919 annetun Suomen Hallitusmuo-
don, vuonna 1928 annetun valtiopäiväjärjestyksen, vuonna 1922 valtakunnan oikeudesta 
annetun lain sekä vuonna 1922 annetun lain eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvos-
ton jäsenten ja oikeuskanslerin sekä eduskunnan oikeusasiamiehen virkatointen lainmukai-
suutta niihin myöhemmin tehtyine muutoksineen. Vuonna 1995 tehdyt muutokset HM:n 2 
lukuun siirrettiin sellaisenaan uuteen perustuslakiin. PL tuli voimaan 1.3.2000. Perustus-
laissa on 13 lukua, joista luvut 1(Valtiojärjestyksen perusteet), 2 (Perusoikeudet), 10 
(Laillisuusvalvonta) ja 11 (Hallinnon järjestäminen ja itsehallinto) ovat tämän tutkimuksen 
kannalta oleellisimpia.  
                                                 
23 HE 1/1998 vp, s. 71 
24 HE 1/1998 vp, s. 178 
25 HE 1/1998 vp, s. 74 
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Erilaiset valtakäsitteet on määritelty PL:n 2 ja 3 §:issä seuraavasti:  
 
”2 § 
Kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate 
 
Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopäiville kokoontunut eduskunta. 
 
Kansanvaltaan sisältyy yksilön oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäris-
tönsä kehittämiseen. 
 
Julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatet-
tava tarkoin lakia. 
 
3 § 
Valtiollisten tehtävien jako ja parlamentarismi 
 
Lainsäädäntövaltaa käyttää eduskunta, joka päättää myös valtiontaloudesta. 
 
Hallitusvaltaa käyttävät tasavallan presidentti sekä valtioneuvosto, jonka jäsenten tulee 
nauttia eduskunnan luottamusta. 
 
Tuomiovaltaa käyttävät riippumattomat tuomioistuimet, ylimpinä tuomioistuimina korkein 
oikeus ja korkein hallinto-oikeus.” 
 
PL:n 18, 19, 20 ja 22 §:issä määritellään julkiselle vallalle erilaisia turvaamisvelvoitteita 
(oikeus työhön, sosiaali- ja terveyspalvelut, terveellinen ympäristö, vaikutusmahdollisuus 
elinympäristöä koskevaan päätöksentekoon, perus- ja ihmisoikeudet).  
 
Koska kyseessä oleva tutkimus koskee nimenomaan ELY-keskusten ympäristö ja luonnon-
varat -vastuualueen tehtäviä, on syytä ottaa huomioon erityisesti PL:n 20 § 2 mom, jossa 
todetaan: 
”Julkisen vallan on pyrittävä turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympäristöön sekä 
mahdollisuus vaikuttaa elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon.” 
Elinympäristöä koskevasta lainsäädännöstä voidaan mainita erityisesti maa-aineslaki 
(555/1981), ydinenergialaki (990/1987), kemikaalilaki (744/1989), terveydensuojelulaki 
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(763/1994), luonnonsuojelulaki (1096/1996), maankäyttö- ja rakennuslaki (132/1999), laki 
ympäristövaikutusten arviointimenettelystä (468/1999), ympäristönsuojelulaki (86/2000), 
valtioneuvoston asetus vesienhoidon järjestämisestä (1040/2006), vesilaki (587/2011), 
kaivoslaki (621/2011) ja jätelaki (646/2011).  
 
PL:n 2.3 § ja 20.2 § tarkoittavat muun ohella, että valtiovallan on tavalla tai toisella 
hoidettava PL:ssa taatut oikeudet. Lainsäädännön avulla on pyrittävä turvaamaan terveelli-
nen ympäristö ja myös jokaisen kansalaisen mahdollisuus vaikuttaa omaa elinympäristöään 
koskeviin ratkaisuihin. ELY-keskuksien tehtäviin kuuluu ympäristönsuojelu ja yleisen edun 
valvonta ympäristö- ja vesiasioissa ELY-lain perusteella, kuten luvussa 4.1 on tarkemmin 
esitetty. ELY-keskukset ovat siis yksi valtion käyttöön ottama keino, joka turvaa osaltaan 
ympäristöperusoikeuden toteutumista käytännössä. 
 
Eduskunnan täysistunnot ovat julkisia, ja niin ovat myös valtiopäiväasiakirjat PL 50 §:n 1 
momentin perusteella. Nämä vaikuttavat osaltaan lainsäädäntöön ja sitä kautta julkisen 
vallan käyttöön. Perustuslain 80 §:n 1 momentissa on muun ohella todettu: ”Lailla on 
kuitenkin säädettävä yksilön oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekä asioista, jotka 
perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.” Virkamies vastaa PL 118 §:n perusteel-
la virkatoimiensa lainmukaisuudesta ja esittelijä päätöksestä, ellei ole esittänyt eriävää 
mielipidettään. Edelleen PL 118 §:ssä todetaan periaatteet virkamiesten tai muiden julkista 
tehtävää suorittaneiden lainvastaisen toiminnan tai laiminlyönnin seurauksista. Perustuslain 
119 §:ssä todetaan, että valtionhallinnon toimielinten yleisistä perusteista on säädettävä 
lailla, jos niiden tehtäviin kuuluu julkisen vallan käyttöä.  
 
Jyränki (2000) esittää, että julkisen vallan lainalaisuus perustuu oikeusvaltioperiaatteeseen, 
joka on yksi Suomen valtiosäännön perusperiaatteista.26 Saraviita (2000) esittää määritel-
män:  
 
”Julkisen vallan käyttämisellä tarkoitetaan valtion ja kunnan hallintoon kuuluvaa päätöksentekoa alkaen 
ylimmästä normisäätäjätasosta (eduskunta) yksittäisten virkamiesten sellaisiin toimenpiteisiin saakka, joilla 
on vaikutusta yksityisen ihmisen etuihin, oikeuksiin ja velvollisuuksiin.”27 
                                                 
26 Jyränki 2000, s. 19 
27 Saraviita 2000, s. 392 
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Husa ja Pohjolainen (2002) toteavat, että Suomessa eduskunta toimii poliittisen vallan 
keskuksena ja ylimpänä julkisen vallan käyttäjänä.28 
 
Hurskainen (2003) esittää väitöskirjassaan julkisen vallan määrittelyyn liittyen: 
 
”HE:ssä (1/1998 vp s. 174) PL:n 119.2 §:ää perusteltaessa julkinen valta selitetään samaa 
tarkoittavaksi kuin PL 2.3 §:ssä. Julkisen vallan käyttämisestä olisi siten kysymys esimerkiksi 
silloin, kun yksikkö (eli muu viranomainen kuin TP, VN tai ministeriö) voi antaa PL 80.2 §:ssä 
tarkoitettuja oikeussääntöjä (=asetusta alempitasoisia) tai tehdä päätöksiä yksilön oikeuksista, 
velvollisuuksista ja etuuksista taikka käyttää voimakeinoja tai puuttua muuten yksilön 
perusoikeuksiin. Tällaisia tehtäviä kuuluu esimerkiksi poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisille sekä 
vero- ja sosiaalihallinnon yksiköille.”29 
 
Julkinen hallintotehtävä voidaan PL 124 §:n perusteella antaa muulle kuin viranomaiselle 
vain lain nojalla, jos se on tarpeen tehtävän tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikä 
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvän hallinnon vaatimuksia. Merkittävää 
julkisen vallan käyttöä sisältäviä tehtäviä voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. 
Kansaneläkelaitoksen osalta tähän asiaan palataan myöhemmin, luvussa 5.4. Julkisen 
vallan subjektimerkityksen perustana on valtiosääntöoikeudellinen virkamieshallintoperiaa-
te. Sen sisältönä on, että julkista valtaa voivat käyttää vain viranomaiset ja viranomaisten 
nimissä vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet.30 
 
Hurskainen käsittelee merkittävän julkisen vallan käytön ja julkisen vallan käytön eroja 
seuraavasti: 
”PL 124 §:n mukaan, ja siinä mainituin edellytyksin merkittävää julkisen vallan käyttöä sisältäviä 
hallintotehtäviä voidaan antaa vain viranomaisille ja viranomaisen nimissä vain laillisesti 
virkoihinsa nimitetyille virkamiehille. Julkisen vallan käytön sisältö HE:ssä 1/1998 s. 178 ss. on 
kuvattu kääntäen: merkittävänä julkisen vallan käyttönä, jota siis ei voitaisi antaa muille kuin 
viranomaisille, oli pidettävä esimerkiksi itsenäiseen harkintaan perustuvaa oikeutta käyttää 
voimakeinoja tai puuttua muuten merkittävällä tavalla yksilön perusoikeuksiin.”31 
Hurskainen esittää seuraavan PL 22 §:n sanamuodon mukaisen tulkinnan: 
                                                 
28 Husa ja Pohjolainen 2002, s. 70; Anunti 2011, s. 11 
29 Hurskainen 2003, s. 73 
30 HE 1/1998 vp, s. 112 ja 258.; KM 1997:13 s. 315. Komitea viittaa asiassa lukuisiin perustuslakivaliokunnan  
   kannanottoihin. Oikeustieteellisessä kirjallisuudessa käsitys on yleisesti hyväksytty. 
31 HE 1/1998, s. 178, ks. myös Hurskainen 2003. s. 74, alaviite 216 
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            ”Julkisen vallan on turvattava mm. se, että julkisen vallan 
1) on pyrittävä turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympäristöön 
sekä mahdollisuus vaikuttaa elinympäristöään koskevaan 
päätöksentekoon (PL 20 §), 
2) tehtävänä on edistää jokaisen oikeutta asuntoon (PL 19.4 §), 
3) on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin säädetään, jokaiselle 
riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettävä väestön 
terveyttä (PL 19.3 §), 
4) on tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien 
mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilöllinen kasvu 
(PL 19.3 §), 
5) on edistettävä työllisyyttä (PL 18.2 §), 
6) on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen väestön sivistyksellisistä 
yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden 
mukaan (PL 17.2 §), 
7) tehtävänä on edistää yksilön mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa 
häntä itseään koskevaan päätöksentekoon (PL 14.3 §).”32 
 
Hurskainen on tehnyt myös seuraavan yhteenvedon julkisen vallan subjektina määrittämi-
sestä: viranomaisilla on julkisia tehtäviä, (hallintoviranomaisilla) on julkisia hallintotehtä-
viä ja (kaikilla viranomaisilla) on enemmän tai vähemmän rajoitettuja julkisen vallan 
käyttötehtäviä, jos niin on säädetty. 
 
Hurskainen katsoo edelleen, että:  
”Laajin toiminta-ala on käsitteellä julkinen toiminta ja julkinen tehtävä, joita tarkoitetaan PL 2.3, 
108.1, 109.1 ja 118,3 §:ssä (sic!). Tuota suppeampi ala on käsitteellä julkinen hallintotehtävä, jota 
PL 124 §:ssä tarkoitetaan ja joka voi sisältää ns. välillisen hallinnon. Edellä mainitut toiminnan tai 
tehtävien harjoittajat (PL 124 §:ssä tarkoitettu taho ei aina) voivat käyttää toiminta-alallaan 
suppeampaa tai laajempaa julkista valtaa. Millään edellä mainitulla ilmaisulla ei jo 
perustuslaillisesta tasosta johtuen voi olla tarkkaa ilmaisua. PL 2.3 §:ssä mainitun julkisen vallan 
käytön ja julkisen toiminnan ala lienevät paljolti samoja asioita, koska ne on kytketty lain 
noudattamisen vaatimuksella toisiinsa.33  
 
Tuori, Heuru sekä Husa ja Pohjolainen toteavat, että oikeuskirjallisuudessa valtiovallan 
käsitettä on käytetty synonyymina julkiselle vallalle. Tuori mainitsee vuonna 2003 
                                                 
32 Hurskainen 2003, s. 66 
33 Hurskainen 2003, s. 75 ja alaviite 218 
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julkaistussa artikkelissaan, että julkisen vallan käsitettä on selvennettävä ja täsmennettä-
vä.34 Tuorilta kysyttiin tutkimuksen yhteydessä sähköpostitse, onko selvennystä tai 
täsmennystä tapahtunut julkisen vallan käsitteeseen. Tuori ei vastauksessaan ottanut kantaa 
esitettyyn kysymykseen.35 
 
Mäenpää (2003) toteaa virkamieshallintoperiaatteen tavoitteena olevan julkisen vallan 
käyttöä koskevan päätöksenteon lainmukaisuuden, yhtenäisyyden ja oikeudenmukaisuuden 
turvaaminen. Kun taustalla on ajatus siitä, että julkiset hallintotehtävät vaativat erityistä 
asiantuntemusta ja koulutusta, virkamiesaseman ja virkavastuun on ajateltu Mäenpään 
mukaan varmistavan tämän.36 
 
Heuru (2003) määrittelee vallan käsitettä. Heuru katsoo, että valta on ominaisuutta tai 
kompetenssia johonkin. Oikeudellisessa mielessä valta on mahdollisuutta säilyttää, 
perustaa, muuttaa tai kumota oikeudellisia tai muita suhteita. Valtaa rajaa oikeusjärjestys. 
Oikeudellinen valta on poliittisen vallan johdannainen, joka on oikeusjärjestyksen sitomaa. 
Sidonnaisuus syntyy perustuslaista sekä kansainvälisoikeudellisista ihmisoikeussopimuk-
sista. Heuru toteaa, että julkiselle vallalle on ominaista kvalifioituneisuus, jota voidaan 
myös nimittää institutionalisoitumiseksi. Julkinen valta on yleensä sekä oikeuttava että 
velvoittava, eli valtaa on oikeus käyttää, mutta myös velvollisuus käyttää. Lisäksi julkista 
valtaa ei voi luovuttaa ja julkinen valta on sidottu yleiseen intressiin. Heuru katsoo 
edelleen, että julkinen valta samaistuu valtiovaltaan. Valtio käyttää monopoliasemansa 
perusteella legalisoitua pakkoa tai pakolla uhkaamista. Vallankäytön kohde saatetaan 
jonkin asian osalta puolustuskyvyttömäksi sekä vallanalaiseksi. Heuru jakaa perustuslain 
2.3 § ja 119.2 § avulla julkisen vallan kolmeen ryhmään: velvoittava, palveleva ja suojele-
va. Heuru tiivistää julkisen vallan seuraavasti: Sen ydin on yksipuolisuus ja velvoittavuus 
ja siihen liittyy pakko tai pakon uhka (velvoittava julkinen valta). Merkittävän julkisen 
vallan tunnusmerkkeinä ovat yksipuolinen velvoittavuus, itsenäinen harkintavalta ja pakon 
käyttäminen tai sillä uhkaaminen.37 
 
Metsäkeskusten julkisia tehtäviä käsitelleessä kannanotossaan perustuslakivaliokunta 
totesi, että julkisia tehtäviä ei olisi syytä luetella laissa, vaan kunkin tehtävän merkityksen 
                                                 
34 Tuori 2003, s. 241; Heuru 2003, s. 67; Husa  –  Pohjolainen 2003, s. 76 
35 Tuori. Sähköposti 8.10.2012. 
36 Mäenpää 2003, s. 18 
37 Heuru 2003, s. 66–69, 85  
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ja sisällön osalta tulee erikseen arvioida, sisältyykö siihen julkisen vallan käyttöä.38  Edellä 
olevasta voidaan muun ohella päätellä, että eduskunnan säätämällä lailla on oleellista 
merkitystä julkisen vallan käytölle. Julkisen vallan käytön käsitettä ei kuitenkaan ole 
tarkasti määritelty säädöksissä. 
 
Laakso ym. (2006) toteavat, että julkisen vallan käsitettä käytetään kahdessa merkitykses-
sä: organisatorinen (esim. perustuslain 2 luvun perusoikeussäännökset) ja toiminnallinen. 
Tässä Laakso ym. käyttää Tuorin vuonna 1998 esittämää jakoa. Julkisen vallan käyttö on 
kyseessä, kun rakennuslupa myönnetään tai evätään, elinkeinolupa perutaan tai sosiaa-
lietuus myönnetään. Julkisen vallan käyttöä ovat myös edellä mainittujen päätösten 
valmistelu- ja esittelytehtävät.  Edelleen julkisen vallan käyttö on kyseessä, kun lainsää-
dännön perusteella annetaan velvoittavia määräyksiä. Valta voi perustua myös lainsäädän-
nön perusteella viranomaisen toimeksiantoon tai hyväksyntään. Julkisen hallintotehtävän ja 
julkisen vallan käytön käsitteiden välinen suhde ei ole aivan selvä. Julkiset tehtävät on 
ymmärretty jossain määrin laajemmaksi kuin julkiset hallintotehtävät ja edelleen laajem-
maksi kuin julkisen vallan käyttö. Tosiasiallinen julkisen vallan käyttö on osa julkisen 
vallan käyttöä.39 
 
Koska ELY-keskusten Y-vastuualueen tehtävistä suuri osa on valvontaa, on 
puolustusministeriön seuraava kanta mielenkiintoinen: ”Viranomaisvalvonta, jota 
ilmoitusvelvollisuudella ja tietojensaantioikeudella käytännössä toteutetaan, on julkisen vallan käyttöä, jonka 
tulee perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan perustua lakiin.”40 
 
Sallinen (2007) toteaa, että julkinen valta on yhteiskuntamme peruskäsite.41 Vahteristo 
(2007) esittää julkisen vallan käyttöä kunnassa selvittävässä gradu-tutkielmassaan, että 
julkisen vallan käytön käsite oli esillä perustuslain tasolla ensimmäistä kertaa vuonna 1995 
voimaan tulleessa perusoikeusuudistuksessa. Toimintakäsitteenä julkisen vallan käyttö 
otettiin käyttöön perustuslain uudistuksen yhteydessä vuonna 2000. Vähäistäkin julkisen 
vallan käyttöä sisältäviä tehtäviä on katsottu kunnissa voitavan hoitaa vain viranomaisen 
toimesta.42 Huomattava poikkeus on kuitenkin terveydensuojelulain (763/1994) 53 §:ssä, 
                                                 
38 PeVL 45/2006 vp, s. 32 (HE 178/2006 vp) 
39 Laakso ym. 2006, s. 59–60 
40 Kipinoinen, lausunto 2006, s. 7 
41 Sallinen 2007, s. 97 
42 Vahteristo 2007, s. I, 17 
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joka mahdollistaa viranhaltijan käyttävän pakkokeinoja.43 Harisalo ym. (2007) toteavat, 
että yksi yhteiskunnan kivijaloista on julkinen valta, jolla on huomattava vastuu kansalais-
ten mahdollisuuksista toteuttaa omat suunnitelmansa ja toiveensa sekä koko yhteiskunnan 
toimivuudesta. Julkista valtaa, kuten muitakin yhteiskunnan kivijalkoja, olisi kyettävä 
tarkastelemaan suhteessa toisiin kivijalkoihin, ja huomio olisi kohdistettava niiden 
yhteisvaikutukseen koko yhteiskunnan tasolla. Tämä vaatimus koskee erityisesti julkista 
toimintaa.44 
 
Husa ja Pohjolainen (2008) käsittelevät julkisen vallan käsitettä perustuslaista lähtien. 
Perustuslakiin sisältyvät ne perusteet, joiden pohjalta julkinen tehtävä – julkinen valta -
ulottuvuuksia arvioidaan.  Julkinen tehtävä on julkisen hallintotehtävän ja palvelutehtävän 
yläkäsite. Julkisen vallan käyttäminen viittaa oikeussubjektia koskevaan ratkaisujen 
tekemiseen lakia soveltamalla. Julkinen valta on sopimukseen perustumatonta yksipuolista 
määräämistä yksityisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Hallintopäätöksen 
tekeminen on tyyppiesimerkki julkisen vallan käyttämisestä. Sitovien määräysten antamis-
ta voidaan pitää julkisen vallan käyttämisenä, samoin kuin sitä, jos yksilön vapautta 
jollakin tavalla rajoitetaan esimerkiksi voimakeinoja käyttäen. Julkisen vallan käsite 
vaihtelee perusoikeuksittain. Rajanveto jää viime kädessä perustuslakivaliokunnalle, 
lainvalvojille ja tuomioistuimille, jotka muotoavat tarkemman sisällön julkisen vallan 
käsitteelle.45 
 
Keravuori-Rusanen (2008) toteaa, että julkiselle vallalle ei voida antaa täsmällistä 
legaalimääritelmää. Hän katsoo, että julkisen toiminnan ytimen muodostaa perustuslaissa 
valtiollisiksi tehtäviksi määriteltyjen lainsäädäntövallan, hallitusvallan ja tuomiovallan 
käyttäminen. Keravuori-Rusanen esittää kolme perustuslaillista valtakäsitettä: valtiovalta, 
kansanvalta ja julkinen valta. Ne muodostavat yhdessä perustuslain 1 luvussa määritellyn 
valtiojärjestyksen perustan. Laajasti voidaan käsitteellä tarkoittaa yhtäältä yhteiskuntajär-
jestyksestä huolehtivaa subjektia ja toisaalta sen toimintaa. Keravuori-Rusanen toteaa, että 
julkisen vallan käsite otettiin Suomessa käyttöön vahingonkorvauslain säätämisen yhtey-
dessä vuonna 1974. Julkista valtaa on tutkittu rikosoikeudellisessa, hallinto-oikeudellisessa 
ja valtiosääntöoikeuden piirissä. Perustuslain tasolle julkinen valta kirjattiin vuoden 1995 
                                                 
43 Vahteristo 2007, s. 30 
44 Harisalo ym. 2007, s. 171 
45 Husa ja Pohjolainen 2008, s. 74 
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perusoikeusuudistuksessa. Perustuslain säätämisen yhteydessä käsite otettiin myös 
käyttöön vuonna 1999. Keravuori-Rusanen pitää julkisen vallan käsitettä yhtenä keskei-
simmistä perustuslain soveltamista ja tulkintaa ohjaavista käsitteistä. Käsite sisältyy muun 
muassa myös rikoslakiin (39/1889), vahingonkorvauslakiin (412/1974) ja valtion virka-
mieslakiin (750/1994). Edelleen Keravuori-Rusanen toteaa, että yksityisoikeudessa valta 
perustuu yksityisautonomiaan, kun taas julkisyhteisöllä on normatiivinen toimivalta. 
Oikeuskirjallisuudessa valtiovallan käsitettä on käytetty usein synonyyminä julkiselle 
vallalle.46 
 
Keravuori-Rusanen esittää julkisen vallan tehtävistä perustuslain kannalta vastaavantapai-
sen luettelon kuin Hurskainen vuonna 2003, tosin asiat on jostakin syystä esitetty luettelos-
sa käänteisessä järjestyksessä. Perustuslain esitöissä on todettu, ettei julkisen vallan käytön 
alaa voida määritellä tyhjentävästi, vaan se on perustuslain sallimissa rajoissa mahdollista 
sopeuttaa kulloinkin kysymyksessä olevaan sääntelykontekstiin. Julkisen vallan käytölle 
esitettiin kuitenkin kaksi tulkintaa ohjaavaa argumenttia: julkisella vallan käytöllä tulee 
olla yksityisiin kohdistuvia vaikutuksia, ja julkisen vallan haltijalla tulee olla yksipuolisen 
vallankäyttäjän asema.  
 
Kerttula (2010) tulkitsee, että perustuslain perusteluissa ei tarkemmin eritellä julkisen 
hallintotehtävän ja julkisen vallan käytön välistä suhdetta. Säännöksestä voidaan kuitenkin 
Kerttulan käsityksen mukaan päätellä, että julkista hallintotehtävää pidetään yläkäsitteenä 
ja julkisen vallan käyttöä alakäsitteenä. Lain perusteluissa julkisella hallintotehtävällä on 
katsottu tarkoitettavan verraten laajaa hallinnollisten tehtävien kokonaisuutta, johon kuuluu 
esimerkiksi lakien toimeenpanoon sekä yksityisten henkilöiden ja yhteisöjen oikeuksia, 
velvollisuuksia ja etuja koskevaan päätöksentekoon liittyviä tehtäviä. Julkisen vallan 
käytön on perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan perustuttava lakiin. Tämä merkitsee 
Kerttulan tulkinnan mukaan sitä, että julkisen vallan käyttäjällä tulisi aina olla viime 
kädessä eduskunnan säätämään lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste.47 
 
Niemivuo (2010) teki aiheellisen kysymyksen: Miten kansalaiset uusissa aluehallinnon 
ELY/AVI-viranomaisissa voivat erottaa sen, milloin on kysymys julkisen vallan käytöstä ja 
milloin bisneksestä? Niemivuo ei vastaa tekemäänsä kysymykseen. Kirjoittajan käsityksen 
                                                 
46 Keravuori-Rusanen 2008. s. 102–103; Tuori 2003a, s. 241; Heuru 2003, s. 67 
47 Kerttula 2010, s. 152, 155 
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mukaan kysymys on aiheellinen. Saman kysymyksen voisi esittää myös ELY-keskusten 
henkilöstölle.48  
 
Anunti (2011) selvittää pro gradu -tutkielmassaan julkisen vallan käytön virheitä ja 
laiminlyöntejä. Johtopäätöksenä Anunti toteaa, että julkisen vallan käyttäjä on aina 
vastuussa julkista valtaa käyttäessään, riippumatta työ- tai virkasuhteen luonteesta, ja 
vastuu on sekä oikeudellista vastuuta (tuomioistuinkontrolli) että oikeudellisesti sääntele-
mätöntä mutta toisaalta muulla tavalla yhteiskunnallisesti merkittävää vastuuta (ylimpien 
laillisuusvalvojien ”ohjaavat” toimenpiteet).49  
 
Mäenpää (2011) toteaa, että hallinnon lainalaisuusperiaatteen (PL 2.3 §) mukaan hallin-
toelimet eivät voi tehdä julkisen vallan käyttöä sisältäviä päätöksiä tai muuten käyttää 
toiminnassaan julkista valtaa, ellei niille ole laissa määritelty siihen oikeuttavaa toimival-
taa. Tällaisen toimivallan tulee olla riittävän täsmällistä ja ennakoitavaa, jotta se perustaa 
oikeudellisesti sitovia velvoitteita vallankäytön kohteille. Mäenpää toteaa, että lainalai-
suusperiaatteen taustalla on PL 2.1 §:ssä oleva kansanvaltaisuusperiaate. Eduskunta 
edustaa kansaa, ja siksi julkisen vallan on pysyttävä lain määräämissä rajoissa. Julkinen 
valta ei voi perustua delegoituun lainsäädäntöön, kuten asetuksiin, eivätkä toimivaltaa 
perusta pelkästään hallinnolliset normit, esimerkiksi ministeriön määräykset, ohjeet tai 
hallinnolliset suunnitelmat. Toimivallan yksityiskohdista voidaan antaa täsmentäviä 
säännöksiä alemmanasteisilla normeilla.50 
 
Saraviita (2011) toteaa, ettei julkisen vallan alaa voida tyhjentävästi määritellä, vaan sitä 
voidaan perustuslain sallimissa rajoissa lainsäädännöllä laajentaa ja supistaa. Saraviita 
perustaa kantansa HE 1/1998 sivulla 74 esitettyyn. Merkittävänä julkisen vallan sääntelyn 
rajoittajana Saraviita esittää perusoikeussäännökset PL 2 luvussa. Uutena tulkintalinjauk-
sena Saraviita mainitsee, että PL 2.1 §:n säännös julkisen vallan lakiperusteisuudesta estää 
laajamittaiset sääntelyt, joilla viranomaiset oikeutetaan sopimaan keskenään toimivallas-
taan etenkin silloin, kun kyseessä on yksityiseen kohdistuva julkinen valta. Saraviita 
esittää, että oikeustieteessä julkisen vallan subjektina on katsottu tarkoittavan PL:n 
merkityksessä eri julkisoikeudellisia yhteisöjä ja myös yksityisoikeudellisia yhteisöjä siltä 
                                                 
48 Niemivuo 2010, s. 80 
49 Anunti 2011, s. 88 
50 Mäenpää 2011a, s. 69 
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osin kuin ne käyttävät julkista valtaa tai hoitavat julkista tehtävää.51 
 
Jyränki ja Husa toteavat, että:  
”PL 2.3 §:ssä ilmaisu ”julkisen vallan käyttö” kuvaan tietyntyyppistä toimintaa – toisin kuin esi-
merkiksi PL 2 luvussa, jossa ilmaisu ”julkinen valta osoittaa perusoikeussäännösten velvoittamia ta-
hoja. Julkisen vallan käytön piiriin, PL 2.3 §:n tarkoittamassa mielessä, luetaan sellaiset norminanto-
lainkäyttö- ja hallintopäätökset, jotka tehdään yksipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksityisiin 
oikeussubjekteihin.”52 
 
 
Korkeimman oikeuden päätöksessä KKO 2005:14 oikeus katsoi, että välimiehen tehtävä 
on rinnastettavissa tuomioistuimen tuomarin tehtävään, mutta välimies ei käytä julkista 
valtaa. 
 
Valtioneuvoston oikeuskansleri on 5.11.2008 antanut vaalirahakanteluun liittyen ratkaisun-
sa, jossa katsottiin, ettei säännöksiä ollut rikottu. Kansliapäällikölle annettiin kuitenkin 
huomautus huolimattomuudesta.  Ratkaisussa sanotaan julkisesta vallasta seuraavaa:  
”Julkisen vallan käytön tulee perustuslain 2 §:n 3 momentissa säädetyn oikeusvaltioperiaatteen mu-
kaan perustua lakiin. Lisäksi kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Julkisen 
vallan käyttäjällä tulee tämän perustuslakisääntelyn takia aina olla viime kädessä eduskunnan sää-
tämään lakiin palautettavissa oleva toimivalta.53 Viranomainen ei siten esimerkiksi voi tehdä julki-
sen vallan käyttöä sisältäviä päätöksiä tai muuten käyttää julkista valtaa, ellei sille ole laissa määri-
telty siihen toimivaltaa. Perustuslaista johtuu viranomaiselle toimivaltaa luovalle laille myös tark-
kuuden ja täsmällisyyden vaatimuksia. Esimerkiksi lain tavoitteet tai viranomaiselle laissa säädetyt 
tehtävät eivät perusta viranomaiselle toimivaltaa eikä oikeutta johtaa tällaisista tavoitteista tai tehtä-
vistä itselleen toimivaltuuksia.” 54 
 
Oikeusasiamies on ottanut kantaa myös pysäköinninvalvontaan. Oikeutta pysäköinninval-
vontaan ei voida antaa yksityiselle. Tapauksessa oli kysymys siitä, voiko yksityinen toimia 
pysäköinninvalvojana. EOA:n aikaisempi toteamus kuuluu: ”on selvää, että kunnallisen 
pysäköinninvalvojan valvonta-apulaisen tehtävä on julkinen hallintotehtävä, johon sisältyy julkisen vallan 
käyttöä. Perustuslain 124 § mukaan tällainen tehtävä voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai 
lain nojalla. Pysäköintivirhemaksulaissa ei ole säännöstä, joka oikeuttaisi pysäköinninvalvontatehtävän 
antamisen kunnallisen valvontahenkilöstön ulkopuoliselle taholle. Pysäköintivirhemaksusta annetun lain 
                                                 
51 Jyränki 2000, s. 275; Saraviita 2011a, s. 73; Saraviita 2011b, s. 68–70 
52 Jyränki – Husa 2012, s. 132 
53 HE 1/1998 vp, s. 74 
54 OM 17.6.2008; OKA 681/1/2008 (5.11.2008) 
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mukaan pysäköintivirhemaksukehotus ja -määräys voidaan antaa vain sellaisen pysäköintivirheen johdosta, 
jonka pysäköinninvalvontahenkilöstöön kuuluva virkamies on itse havainnut. EOA antoi huomautuksen 
kaupungille.”55 Asiaan liittyvää KKO:n päätöstä selvitetään tarkemmin luvussa liitteessä 2.1. 
 
Tullilaitoksen virantäyttömenettelystä on tehty kantelu. Siinä oikeusasiamies toteaa:  
 
”Julkisen hallintotehtävän ydinalueen muodostaa julkisen vallan käyttö, jolla tarkoitetaan lain tai 
asetuksen nojalla tapahtuvaa velvoittavan määräyksen antamista tai päätöksentekoa toisen edusta, 
oikeudesta tai velvollisuudesta. Myös lain nojalla tapahtuva tosiasiallinen puuttuminen toisen etuun 
tai oikeuteen on julkisen vallan käyttöä. Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen perusteluissa 
todetaan perustuslain 124 § osalta muun muassa, että ehdotetun säännöksen mukaan julkisen hallin-
totehtävän antaminen muulle kuin viranomaiselle ei saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa eikä 
muita hyvän hallinnon vaatimuksia.56 Säännös korostaa julkisia hallintotehtäviä hoitavien henkilöi-
den koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitystä sekä sitä, että näiden henkilöiden suorittaman jul-
kisen valvonnan on oltava asianmukaista.” 
 
Oikeusasiamiehen lopputoteamus:  
”Saatan valtiovarainministeriön tietoon käsitykseni, että tullilaitoksen niihin virkoihin, joissa käyte-
tään merkittävää julkista valtaa tai joissa suoritettavilla päätöksillä tai toimenpiteillä muutoin on 
suuri vaikutus yksilön asemaan tai yhteiskunnan toimintoihin, tulisi säännöstasolla asettaa tarpeelli-
set erityiset kelpoisuusvaatimukset.”57 
 
Helsingin hallinto-oikeus ei ratkaisussaan 31.8.2012 käsitellyt yksityistä paikoitusmaksua 
koskevaa erimielisyyttä. Siinä katsottiin, ettei yksityisellä ole oikeutta käyttää julkista 
valtaa. Tältä osin asiaa on käsitelty tarkemmin liitteessä 2.1.   
 
Kuopion hallinto-oikeuden ratkaisussa 25.1.2013 on katsottu, ettei kunnallista päätösvaltaa 
voida siirtää yksityiselle asianajotoimistolle. Kuopion hallinto-oikeus on niin ikään 
päätöksessään 8.2.2013 katsonut, että jätelautakunnan jätehuoltoon liittyvien tehtävien 
siirto sopimalla oli PL:n 124 §:n vastainen. 
 
2.1.2  Julkinen valta hallinto-oikeudessa 
 
Mäenpää (1989) toteaa muun ohella, ettei sisällöltään ja intensiteetiltään yhtenäistä julkista 
                                                 
55 EOA 3257/4/08 (17.6.2009) 
56 HE 1/1998 vp, s. 179 
57 EOA 2807/4/07 (17.6.2009) 
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valtaa ole todellisuudessa olemassa. Samassa yhteydessä hän esittää julkisen vallan käytön 
välittömyyden ja voimakkuuden eroja kuvastavan ryhmittelyn luonnoksen, joka perustuu 
julkisen vallankäytön intensiteettieroihin. Luokitus tiivistettynä:  
 
1) Välitön pakko on tyypillistä niin sanotulle tosiasialliselle julkisen vallan käytölle.  
2) Julkisen vallan yksipuolinen käyttö muodollisesti säännellyssä hallintomenettelyssä. Tällöin on 
kysymys lähinnä rajoittavista ja velvoitteita asettavista hallintopäätöksistä, jotka tehdään 
oikeudellisesti määritellyssä menettelyssä ja jotka ovat oikeudellisen kontrollin ulottuvissa. 
3) Hallintotoiminta, jonka sisältönä on erilaisten (erityisesti sosiaalivaltiollisten) etujen jakaminen ja 
oikeuksien perustaminen. Vallan käyttäminen on edellisiä tapauksia epäsuorempaa; se liittyy muun 
muassa mahdollisuuteen evätä tai peruuttaa tietty etu. Osittain toiminta on säänneltyä (esimerkiksi 
sosiaalivakuutus), osittain se taas on niin sanottua suorittavaa hallintotoimintaa, kuten 
sosiaalipalvelujen jakamista. 
4) Hallinnollisen mikrovallan käyttäminen, jonka muotoja ovat esimerkiksi todellisten olosuhteiden  
byrokraattinen yksinkertaistaminen ja monetarisointi, avustamisen ammatillistuminen, 
normaalistaminen tai jatkuvan valvontasuhteen perustaminen. 
5) Niin sanottu tosiasiallinen hallintotoiminta, johon luetaan muun muassa suorittava hallinto, 
hallinnon yksityisoikeudellinen toiminta, eräät teknisluonteiset hallinnon sisäiset toimet ja muu 
välitöntä julkisen vallan käyttöä vain niukasti sisältävä tai kokonaan sisältämätön toiminta.58 
 
Edellä olevista kohdista näyttäisi kohta 2 ja jossakin määrin myös kohta 3 olevan 
lähimpänä ELY-keskusten toimintaa. ELY-keskusten kaikki lakisääteiset tehtävät on 
käsitelty tarkasti luvussa 3. 
 
Viljanen (1990) katsoo, että virkavastuulla tapahtuvalle julkisen vallan käytölle on 
ominaista se, että viranomaisella on sekä oikeus että velvollisuus ryhtyä johonkin julkista 
vallan käyttöä sisältävään toimeen.59  
 
Tuori (1998) määrittelee julkisen vallan käytön seuraavasti: ”Julkista vallankäyttöä on sellainen 
hallintotoiminta, joka kohdistuu välittömästi hallinnon ulkopuolisen yksityisen oikeusasemaan etuja suoden, 
oikeuksia perustaen, velvoitteita asettaen tai pakottaen.” Tuori toteaa edelleen, että julkinen valta on 
julkisoikeuden keskeisiä käsitteitä ja se voidaan jakaa kahteen eri alakäsitteeseen, toimin-
takäsitteeseen ja organisatoriseen käsitteeseen. Toimintakäsitteenä se esiintyy esimerkiksi 
vahingonkorvauslaissa ja rikoslaissa olevassa virkamieskäsitteen määritelmässä. Organisa-
                                                 
58 Mäenpää 1989, s. 128 
59 Viljanen 1990, s. 370–394 
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torisena käsite esiintyy perustuslain perusoikeussäännöksissä edustamassa tahoa, jota 
vastaan perusoikeudet suojaavat tai jota perusoikeussäännökset velvoittavat.60 Apulaisoi-
keuskansleri totesi vuonna 1998 antamassaan ratkaisussa seuraavasti: ”Kun virkamies käyttää 
julkista valtaa, häneltä vaaditaan toimissaan korostettua luotettavuutta. Virkamiehen virkavastuulla antamiin 
lausumiin liittyy luotettavuusolettama.”61  Oikeuskansleri siis edellyttää julkisen vallan käyttäjältä 
tarkkuutta, täsmällisyyttä ja korostettua luotettavuutta. Jyränki (1999) toteaa perustuslaki-
valiokunnalle antamassaan lausunnossa, että julkisen vallan käyttämisellä tarkoitetaan 
yksilön oikeusasemaan vaikuttavien ja yksilön oikeuksiin tosiasiassa puuttuvien tointen 
suorittamista.62 
 
Mäenpää (2000) katsoo, että julkisen vallan käyttäminen on aina julkisen tehtävän 
suorittamista ja edelleen, ettei virkamiehelle voida luoda toimivaltaa julkisen vallan 
käyttöön hallinnon sisäisesti. Mäenpää toteaa toimivallalla tarkoitettavan hallintoelimen tai 
virkamiehen oikeutta käyttää julkista valtaa. Mäenpää toteaa julkisen vallan sisällön 
määrittämisen olevan vaikeaa, koska sen käyttämisessä on aste-eroja. Sen sisällön 
määrittäminen ex ante (etukäteen) ei ole täsmällisesti mahdollista.63 Mäenpää (2000) 
määrittelee julkisen vallan käytön: Se tarkoittaa lakia soveltaen tapahtuvaa yksittäistä 
henkilöä (tai muuta oikeussubjektia, kuten yritystä) koskevien ratkaisujen tekemistä. 
Julkinen tehtävä on toimintaa, johon liittyy tai sisältyy yleisen edun toteuttamista tai 
julkiselle palvelulle luonteenomaisia piirteitä.64 
 
Tuorin (2000) mukaan julkisen vallan käyttö tarkoittaa ydinalueellaan yksipuolista – toisin 
sanoen esimerkiksi sopimukseen perustumatonta – määräämistä toisen henkilön 
oikeuspiiristä tai puuttumista siihen. Tuori jakaa julkisen vallan käytön kahteen 
päämuotoon. Ensimmäisenä Tuori mainitsee määrämuotoisen päätöksenteon. Siinä on 
kysymys oikeusnormien asettamisesta, eli siinä tehdään lainkäyttöpäätöksiä tai 
hallintopäätöksiä. Toiseksi Tuori mainitsee tosiasiallisen julkisen vallan käytön, josta 
esimerkkinä hän esittää määräämisen toisen henkilön oikeuspiiristä tai siihen puuttumisen. 
Tuori viittaa tällä tavoin Ståhlbergin vuonna 1928 käyttöön ottamiin termeihin. Tuori 
toteaa, että perustuslain esitöiden mukaan julkisen vallan käsitteen täsmällinen sisältö 
                                                 
60 Tuori 1998, s. 295–353, HE 1/1998 vp, s. 74 
61 AOK 228/1/97 (9.6.1998) 
62 Jyränki 1999, s. 1 
63 Mäenpää 2000, s. 37 ja 154; Mäenpää 1997a, palsta 277 
64 Mäenpää 2000c, s. 61 
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vaihtelee perusoikeuksittain.65 
 
Luoto (2000) katsoo, että hallintoasian käsittely on julkisen vallan käyttöä 
tyypillisimmillään.66 Luoto on myöhemmin täsmentänyt tarkoittavansa edellä hallintoasian 
käsittelemisellä ulkoisia hallintoasioita.67 Julkisen vallan käsite riippuu Luodon käsityksen 
mukaan ainakin jossakin määrin sääntely-yhteydestä. 
 
Sipponen (2001) määrittelee julkista valtaa toiminnalliselta pohjalta siten, että vallan 
käytön piiriin luetaan sellaiset norminanto-, lainkäyttö- ja hallintopäätökset, jotka tehdään 
yksipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksilöihin ja yksityisiin oikeussubjekteihin. 
Julkisen vallan käyttöä on myös välitön voimakeinojen käyttäminen ulkopuolisia kohtaan – 
esimerkiksi poliisin toiminta, ulosotto ja verotus. Julkisen vallan alaa ei voida kuitenkaan 
määritellä Sipposen tulkinnan mukaan tyhjentävästi.68   
 
Hallintolaki (HL, 434/2003) on merkittävä viranomaisen toiminnan ohjaamisessa. Hallin-
tolaissa ei kuitenkaan säännellä esittelyä, vaikka esittely liittyy usein olennaisena osana 
hallintopäätösten tekemiseen. Niemivuo, Keravuori-Rusanen ja Kuusikko esittävät, että 
hallintolakia sovelletaan hallintosopimuksen tekemiseen soveltuvin osin. Esimerkkinä 
kirjoittajat mainitsevat, että julkisen vallan käyttöön liittyviä sopimuksia ovat esimerkiksi 
maatalouden ja ympäristöhallinnon alalla myönnettäviin tukiin liittyvät sopimukset.69 
 
Tutkimuksen kannalta hallintolain säädöksistä 1 § on sikäli oleellinen, että siinä lain 
tarkoitukseksi mainitaan hyvän hallinnon ja oikeusturvan toteuttaminen ja edistäminen. 
Lain tarkoituksena on myös edistää palvelujen laatua ja tuloksellisuutta. Laissa säädetään 
hyvän hallinnon perusteista sekä hallintoasioissa noudatettavasta menettelystä. Lakia 
sovelletaan muun muassa valtion virastoihin, siis myös julkisen vallan käyttöön tutkimuk-
sen kohteena olevissa ELY-keskuksissa. Hallintolain 6 § edellyttää hallinnon oikeusperiaat-
teena tasapuolisuutta ja toimivallan käyttämistä yksinomaan lain mukaan hyväksyttäviin 
tarkoituksiin. Toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämää-
rään nähden. Toimien on myös suojattava oikeusjärjestyksen perusteella oikeutettuja 
                                                 
65 Tuori 2000, s. 7-8, 29 
66 Luoto 2000, s. 10 
67 Luoto. Sähköposti 8.10.2012 
68 Sipponen 2001, s. 37 
69 Niemivuo – Keravuori-Rusanen – Kuusikko 2010, s. 49, 96  
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odotuksia. Hallintolain 8 § edellyttää viranomaista antavan toimivaltansa rajoissa asiak-
kailleen tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvää neuvontaa sekä on vastattava 
asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin. Neuvonta on maksutonta. Jos asia ei 
kuulu viranomaisen toimivaltaan, sen on pyrittävä opastamaan asiakas toimivaltaiseen 
viranomaiseen. Viranomaisen on HL:n 9 §:n perusteella käytettävä asiallista, selkeää ja 
ymmärrettävää kieltä. 
 
Lyhyesti voidaan todeta, että hallintolain edellä mainitut säädökset määrittävät ELY-
keskusten toimintaa merkittävällä tavalla (muun muassa vaatimus hyvästä hallinnosta, 
oikeusturvasta, tasapuolisuudesta, puolueettomuudesta, neuvonnasta ja hyvästä kielenkäy-
töstä). 
 
Julkisen vallan käsite esiintyy myös kuntalaissa (365/1995). Kuntalain 44.2 §:ssä todetaan, 
että tehtävää, jossa käytetään julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa. Valtion 
virkamieslain (750/1994) esitöissä todetaan hallinnon lainalaisuusperiaatteen ja 
virkavastuun viittaavan välillisesti siihen, että vain virkamiesasemassa olevat voivat 
käyttää julkista valtaa.70 Hirvonen ja Mäkinen (2006) esittävät kuntatasolla julkisen vallan 
käytöksi muun ohella tehtävät, joissa yksipuolisesti voidaan päättää yksilön 
oikeusasemasta puuttumalla tämän etuihin, oikeuksiin ja velvollisuuksiin sekä tehtävät, 
joissa myönnetään julkisia etuuksia.71 
 
Julkisuuslain (JulkL, 621/1999) 3 §:ssä edellytetään viranomaiselta avoimuutta ja hyvää 
tiedonhallintatapaa. Lisäksi lain tarkoituksena on antaa mahdollisuus valvoa julkisen vallan 
ja julkisten varojen käyttöä sekä vaikuttaa julkisen vallan käyttöön. Laki koskee myös 
muita (julkista tehtävää hoitavia yhteisöjä, laitoksia, säätiöitä ja yksityisiä henkilöitä), jotka 
käyttävät julkista valtaa. Julkisuuslain säätämisen yhteydessä ei katsottu mahdolliseksi 
antaa julkisen vallan käytölle yleistä määritelmää.72 Julkisuus ennaltaehkäisee epäasialli-
sen, puolueellisen tai mielivaltaisen vallan käyttöä.73 
 
Korkeimman oikeuden päätöksessä 2009:24 oikeus katsoi perusteluissaan, että neuvonta 
eri muodoissaan voi olla keskeinen tehtävä viranomaisen toiminnassa. Tällöin annettu 
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neuvo saattaa neuvon saajan kannalta vaikuttaa hallintopäätökseltä, kuten esimerkiksi 
silloin, kun neuvo liittyy tiedusteluun henkilön laillisista oikeuksista tai velvollisuuksista. 
 
KHO:n päätöksessä KHO:2010:68 oikeus katsoi, etteivät ritarikunnat käytä julkista valtaa 
antaessaan kunniamerkkejä. 
 
Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa vuodelta 2011 todetaan: ”Julkisen vallan käytön tulee 
perustua lakiin. Laissa ei ole säännöstä, joka oikeuttaisi näihin tehtäviin sisältyvän julkisen vallan käytön siirtämisen 
viranomaiselta yksityisen palvelujen tuottajan työntekijälle. Kuntalain 44 § 2 momentin mukaan tehtävää, jossa käytetään 
julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa.” Edellinen oikeusasiamies on todennut: "Mikäli julkisen vallan 
käyttöä sisältäviä lääkärin tehtäviä kunnallisessa terveydenhuollossa annetaan keikkalääkäreille, heidät tulee 
valtuuttaa tällaisten tehtävien hoitamiseen lain nimenomaisin säännöksin. Tämä edellyttää myös kuntalain 44 
§ 2 momentin muuttamista sekä virkavastuun ulottamista tehtävissään julkista valtaa käyttäviin keikkalääkä-
reihin.”  
 
Kaupunki sai huomautuksen lainvastaisesta menettelystä.74 
 
Mäenpää (2011) toteaa, että myös etuja, oikeuksia ja palveluja koskevat hallintopäätökset 
kuuluvat nykyisin hallinnon lainalaisuuden piiriin, vaikka perinteisesti onkin katsottu, ettei 
esimerkiksi julkisten palvelujen tuottaminen kuuluisi lainalaisuusperiaatteen piiriin. 
Mäenpää esittää, että hallinnon oikeudellisten perusteiden ja julkisen vallan käyttämistavan 
on yleensä katsottu kuuluvan myös valtiosääntöisesti määräytyvän suvereniteetin piiriin. 
Edelleen Mäenpää toteaa, että työntekijöiden vapaa liikkuvuus unionissa ei koske palve-
lussuhteita, joihin suoraan tai välillisesti liittyy julkisen vallan käyttäminen tai sellaisten 
tehtävien hoitaminen, joiden tarkoituksena on turvata valtion tai muiden julkisyhteisöjen 
yleiset edut.75 
 
Kulla (2012) määrittelee julkisen vallan käytön siksi osaksi julkisen vallan toimintaa, joka 
päätöksin ja muilla tavoin välittömästi kohdistuu yksityisen henkilön oikeusasemaan etuja 
suoden, oikeuksia perustaen, velvoitteita asettaen tai pakottaen. Kulla viittaa määritelmää 
esittäessään useisiin aikaisempiin kirjallisuudessa esitettyihin kannanottoihin.76 
 
                                                 
74 EOA 3200/4/10 (15.12.2011) 
75 Mäenpää 2011a, s. 69–72 
76 Kulla 2012. s. 3 ja 30; Tuori 1998, s. 302–318; Keravuori-Rusanen 2008, s. 100–138; 
    Länsineva – Koillinen 2010, s. 455–457 
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Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten tehtävät ja roolit päätettiin arvioida uudelleen 
vuonna 2012. Arviointi perustui erilliseen toimeenpanosuunnitelmaan, ja se tehtiin osana 
vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman mukaisia ydintoimintoanalyysejä. Hankkeeseen 
nimettiin selvitysmies. Ydintoimintoanalyysit ja tehtävien uudelleenarviointi tehtiin 
virastoja ohjaavien tahojen yhteistyönä. Ohjaavien tahojen edustajista koostuvan johto-
ryhmän tukena oli selvityshenkilöksi kutsuttu Rauno Saari. Loppuraportti asiasta valmistui 
30.11.2012. Siinä esitetään muun ohella, että ELY-keskusten päälliköiden lukumäärää 
pitäisi vähentää.77 Käsillä olevan gradututkielman luonnosta on hyödynnetty selvitystyös-
sä.78 
 
2.1.3 Julkinen valta rikos- ja vahingonkorvausoikeudessa 
 
Rikosoikeudessa julkisen vallankäytön sisältö esiintyy verraten suppeassa merkityksessä. 
Käsite on määrittänyt rikoslaissa rikosoikeudellisen virkavastuun vasta vuodesta 1990.79 
Rikoslain (RL, 39/1889) 2 luvun 10 §:ssä säädetään julkista valtaa käyttävän henkilön 
viraltapanosta, jos henkilö tuomitaan vankeuteen. Rikoslain 11 luvun 9 a §:ssä todetaan, 
että kidutusta käsittelevää säädöstä sovelletaan myös julkista valtaa käyttävään henkilöön. 
Lain 11 luvun 14 § käsittelee hallituksen antaman määräyksen ja esimiehen käskyn 
merkitystä sotarikostapauksissa. Lain 16 luvun 9 § käsittelee erehdyttämällä tapahtuvaa 
virkavallan anastusta, joka on kielletty muun muassa julkista valtaa käyttävän virkamiehen 
osalta. Lain 16 luvun 20 § ja 21 luvun 18 § sisältävät soveltamissääntöjä. Lain 40 luvun 7 § 
koskee virka-aseman väärinkäyttöä ja sen seurauksia. Lain 40 luvun 11 § kohdassa 5 on 
esitetty tämänkin tutkimuksen kannalta oleellinen julkista valtaa käyttävän henkilön 
määritelmä:   
”Tässä laissa tarkoitetaan  
------------- 
-- 5) julkista valtaa käyttävällä henkilöllä tarkoitetaan 
a) sitä, jonka tehtäviin lain tai asetuksen nojalla kuuluu antaa toista velvoittava 
määräys tai päättää toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta taikka joka lain 
tai asetuksen nojalla tehtävässään tosiasiallisesti puuttuu toisen etuun tai oikeu-
teen, sekä 
                                                 
77 Saari 2012, TEM-raportti, s. 35 
78 TEM:n tiedote 2012, (http2) 
79 Keravuori-Rusanen 2008, s. 109 
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b) sitä, jonka lain tai asetuksen nojalla taikka viranomaiselta lain tai asetuksen no-
jalla saadun toimeksiannon perusteella kuuluu osallistua a kohdassa tarkoitetun 
päätöksen valmisteluun tekemällä päätösesitys tai -ehdotus, laatimalla selvitys tai 
suunnitelma, ottamalla näyte tai suorittamalla tarkastus taikka muulla vastaavalla 
tavalla;” 
 
Lain 40 luku käsittelee virkarikoksia. Mainitun luvun 12 § 1 momentin mukaan RL:n 40 
lukua sovelletaan muun muassa julkista valtaa käyttävään henkilöön. 
 
Rikosoikeudellista tulkintaa laajempi sisältö julkiselle vallankäytölle on annettu vahingon-
korvausoikeudessa, jossa julkisen vallankäytön piiriä on tulkittu ennen muuta yksityisen 
edun ja luottamuksensuojan kannalta.80 Vahingonkorvauslain (VKL, 412/1974) 3 luvun 2 § 
mukaan julkisyhteisö on velvollinen korvaamaan julkista valtaa käytettäessä virheen tai 
laiminlyönnin johdosta aiheutuneen vahingon. Saman lain 5 luvun 1 § mukaan korvauksen 
laajuus riippuu muun muassa siitä, onko vahinko aiheutettu julkista valtaa käytettäessä. 
Vahingonkorvauslakia julkisen vallan käyttöön liittyen on sovellettu lukuisissa ennakko-
päätöksissä. Niitä on selvitetty tarkemmin luvussa 2.1.  Voidaankin todeta, että julkisen 
vallan käsite on erittäin tärkeä, kun sovelletaan vahingonkorvauslakia. 
 
Korkeimman oikeuden päätöksessä KKO 1985-II-147 katsottiin, ettei työsopimussuhteinen 
siivouspäällikkö ollut rikoslain tarkoittama virkamies eikä käyttänyt julkista valtaa 
hyväksyessään laskuja ja tilatessaan siivoustarvikkeita ja esitellessään siivouskoneiden 
hankintaa esimiehelleen. Korkeimman oikeuden päätöksessä KKO 1989:50 katsottiin, että 
auton rekisteriotteen antaminen oli julkisen vallan käyttöä. Korkeimman oikeuden 
päätöksessä 1989:50 katsottiin, että työvoimaneuvojan antama neuvontapalvelu oli julkisen 
vallan käyttöä. Perusteena on mainittu, että ohjeiden antaminen oli olennainen osa 
virkatehtäviä, ohjeet olivat tärkeitä ja asiakkaalle pakottavia. 
 
Paaso (1992) toteaa vahingonkorvauslakia ja julkisen vallan käyttöä koskevassa väitöskir-
jassaan: ”Sisällöltään staattista tai yhtenäistä julkisen vallan käyttämisen käsitettä tai tulkintamaksiimia ei 
                                                 
80 Keravuori-Rusanen 2008, s. 111 
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ole osoitettavissa sen enempää yleisesti ottaen kuin yksityisten oikeudenalojen kontekstissakaan.”81 
 
Korkeimman oikeuden päätöksessä 1995:61 katsottiin, että päihtyneen luotsin aiheuttamaa 
mittavaa vahinkoa (vaatimus 1,5 miljoonaa dollaria) ei valtion tarvitse maksaa. Hovioikeus 
ja korkeimman oikeuden esittelijä olivat asiasta eri mieltä. Korkeimman oikeuden päätök-
sessä KKO 1995:111 katsottiin, että kuluttajavalituslautakunnan ratkaisusuositus ei ole 
tuomioistuinratkaisuun verrattava täytäntöönpanokelpoinen päätös. KKO:n mielestä 
lautakunta on yksittäisiä riitoja suositusluontoisesti ratkaisemaan tarkoitettu elin, jonka 
ratkaisut arvovaltaisen viranomaisen antamina pitkälti koetaan tosiasiallisesti velvoittavina 
ja tämän vuoksi katsoi lautakunnan käyttäneen julkista valtaa. 
 
Ratkaisussaan KKO 1998:79 oikeus katsoi, että lähetteen kirjoittaminen toiseen sairaalaan 
oli julkisen vallan käyttöä. Päätöksen perustelujen mukaan julkisen vallan käyttöä sisältä-
vät virkatoimet voivat siten olla sellaisten päätösten tekemistä ja valmistelua, joilla 
asetetaan oikeudellisia sääntöjä ja sovelletaan niitä yksittäistapauksessa, kuten esimerkiksi 
tuomioistuinten lainkäyttö, rikosten esitutkinta ja poliisitutkinta, ulosotto sekä hallintome-
nettelyyn liittyvät sellaiset toimet, joilla puututaan toisten etuihin, oikeuksiin ja velvolli-
suuksiin. Niiden ohella suojelun piiriin kuuluu myös sellainen tosiasiallinen julkisen vallan 
käyttäminen, johon sisältyy mahdollisuus puuttua toisen etuihin, oikeuksiin ja velvolli-
suuksiin. Tällaisesta toiminnasta mainitaan lainvalmisteluasiakirjoissa esimerkkeinä muun 
muassa poliisin suorittama valvonta ja järjestyksenpito, rakennustarkastus, vero- tai 
työsuojelutarkastus, ajoneuvokatsastus sekä metsästyksen ja kalastuksen valvonta.82  
Kaikki virkamiesten toiminta ei kuitenkaan ole julkisen vallan käyttämistä. Esimerkkeinä 
virkamiehen muunlaisesta, tosiasiallisesta toiminnasta viranhoidossa on mainittu virkaan 
kuuluvat tutkimus-, opetus- ja koulutustehtävät sekä potilaan hoitaminen julkisyhteisön 
ylläpitämässä sairaalassa. Myös tällaiseen toimintaan saattaa tosin kuulua sellaisia tehtäviä, 
jotka sisältävät julkisen vallan käyttöä, muun muassa opetustoimessa opintosuoritusten 
arvostelu ja kurinpitovaltuuksien käyttö.83  
 
Ratkaisussa KKO 1998:146 oikeus katsoi, ettei kulkuväylien kunnossapito ole julkisen 
                                                 
81 Paaso 1992, s. 3, 189 
82 HE 6/1997 vp, s. 60 
83 HE 6/1997 vp, s. 60–61 
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vallan käyttöä perustellen päätöstä muun ohella sillä, että valtion vastuu määräytyy 
vahingonkorvauslain 3 luvun 1 §:n mukaan. Perustelua voidaan pitää erikoisena, koska 
pelkkä vastuun määräytyminen näyttää vaikuttaneen julkisen vallan käyttämistä koskevaan 
arviointiin. 
 
Hakalehto-Wainio (2008) esittää väitöskirjassaan seuraavaa: ”Hallinto-oikeudessa julkisen vallan 
käyttäjän vahingonkorvausvastuu on mielletty osaksi virkamiehen virkavastuuta eikä niinkään julkishallin-
nossa asioivan yksityisen oikeusturvaan kuuluvaksi perustuslakipohjaiseksi oikeussuojakeinoksi. Tutkimuk-
sen mukaan perustuslaissa ja alemmanasteisessa lainsäädännössä asetetut vaatimukset asianmukaisesta 
hallintotoiminnasta ja viranomaisen asiantuntemuksesta, sekä hallintotoimintaan liitettyihin tavoitteisiin 
pyrkiminen voivat tiukentaa julkisen vallan käyttäjän huolellisuusvaatimuksia verrattuna yleiseen tuottamus-
vastuuseen. Myös hallinto-oikeussuhteeseen liittyvä vallankäyttö ja yksityisen luottamuksen suojan tarve 
madaltavat tuottamuskynnystä.84 Hakalehto-Wainio toteaa myös, että lähtökohtaisesti julkisen 
vallan käyttäjänä on aina viranomainen.85 
 
2.1.4  Julkista valtaa selvittäneet työryhmät 
 
Luvussa 1.1 mainitussa työryhmämuistiossa vuodelta 1991 selvitettiin julkisen vallan 
käyttöä vesi- ja ympäristöpiireissä.  Tarkoituksena oli selvittää, mitkä vesi- ja ympäristöpii-
rien tehtävät edellyttävät virkasuhdetta. Koska vesi- ja ympäristöpiiri on nykyisen ELY-
keskuksen Y-vastuualueen yksi edeltäjävirasto, käsitellään työryhmän muistiota tässä 
hieman tarkemmin. 
 
Työryhmän tehtävänä oli selvittää voimassa olevan lainsäädännön, oikeuskirjallisuuden ja 
mahdollisten oikeustapausten pohjalta tunnusmerkit ja perusteet, joilla vesi- ja ympäristö-
hallinnossa voidaan erottaa sellaiset päätökset, jotka edellyttävät ratkaisijaltaan korostettua 
vastuuta eli virkavastuuta, muista ratkaisuista ja varsinaisesta hallintotoiminnasta, joiden 
suorittajana voi olla työsopimussuhteinen toimihenkilö. Kirjoittaja oli työryhmän jäsen. 
Työryhmä kuuli asiantuntijana professori Seppo Laaksoa Tampereen yliopistosta. Muisti-
ossa päädyttiin tiivistettynä siihen, että muissa kuin tietyissä päätöksissä ja sitovissa 
lausunnoissa ei käytetä julkista valtaa, ja myös siihen, että vain pieni osa vesi- ja ympäris-
töpiirien tehtävistä sisälsi julkisen vallan käyttöä.86 
                                                 
84 Hakalehto-Wainio 2008, tiivistelmä, (http3) 
85 Hakalehto-Wainio 2008, s. 148–149; Anunti 2011, s. 14 
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Työryhmä havaitsi virkavastuun liittyvän nimenomaan julkisen vallan käyttöön, ja siksi 
työryhmä otsikoi muistionsa ”Julkisen vallan käyttö vesi- ja ympäristöpiirissä”. Työryh-
män selvityksestä ilmenee, että suurin osa vesi- ja ympäristöpiirien ratkaisuista tehtiin 
tuolloin esittelystä. Se on perustunut pitkään perinteeseen. Työryhmä on viitannut profes-
sori Vilkkosen lausuntoon, jossa mainittiin julkisen vallan käsite erittäin ongelmalliseksi ja 
sen selvittämisen edellyttävän laajaa lainopillista tutkimusta. Vilkkonen toteaa lisäksi, että 
on helpompaa sanoa, mikä ei ole julkisen vallan käyttöä, kuin sanoa, mikä on sellaista.87 
 
Työryhmä päätyi esitykseen, joka olisi tuolloin tarkoittanut oleellista muutosta käytäntöön. 
Työryhmä esitti muutoksia vesi- ja ympäristöhallinnosta annettuun asetukseen ja vastaa-
vaan lakiin niin, että työsopimussuhteiset voisivat toimia ratkaisijoina. Niin ikään työryh-
mä katsoi, että vain neljä ulkoista tehtävää vesi- ja ympäristöpiirissä sisälsi julkisen vallan 
käyttöä. Työryhmässä päädyttiin siihen, että vain neljä silloisen vesi- ja ympäristöpiirin 
tehtävää sisälsi julkisen vallan käyttöä.88 
 
Oikeusministeriö antoi muistiosta lausunnon 20.12.1991. Lausunnossa ei pidetä työryhmän 
peruslähtökohtaa onnistuneena. Lisäksi siinä pidetään työryhmän tulkintaa julkisen vallan 
käytöstä poikkeuksellisen suppeana. OM katsoo, että käsitteelle tulisi antaa valvonta- ja 
oikeusturvaintressin perusteella palvelussuhdelajin valinnan ohjaamisessa mieluumminkin 
laaja kuin suppea tulkinta. OM katsoo edelleen, että yksilön ja yhteiskunnan kannalta on 
tärkeää, että viranomaisen myöntämät tarkoituksenmukaisuusharkintaankin perustuvat 
etuudet myönnetään asianmukaisesti.89  Maa- ja metsätalousministeriö on esittänyt 
työryhmämuistiosta antamassaan lausunnossaan 7.1.1992 runsaasti kritiikkiä työryhmän 
muistiosta. MMM perusteli kantaansa muun muassa vuonna 1913 ilmestyneen K. J. 
Ståhlbergin teoksen Suomen hallinto-oikeus sivuilla 315–323 esitetyllä. Ståhlberg katsoo 
teoksessaan, että julkisoikeudelliset hallintotoimet, valtion tai itsehallintoyhdyskunnan 
julkiseen valtaan perustuvat hallintotoimet ovat varsinaisia hallintotoimia. MMM:n 
lausunnon mukaan miltei kaikkien asioiden hoitamisessa tarvittiin virkamiestä silloisissa 
                                                                                                                                                    
      lausuntojen antaminen niin sanotuista ennakkoilmoituksista ja lausuntojen antaminen  
      yleisen edun valvomiseen liittyen lupahakemusasioissa.  Ennakkoilmoitusmenettely liittyi   
      aikoinaan jätevesien johtamisen säätelyyn ja oli tosiasiassa vaikutuksiltaan lupakäsittelyä  
      muistuttava. 
87   Vilkkonen 1984. Oikeustieteellinen lausunto ns. Metro-oikeudenkäynnissä, s. 4–5. 
88   Julkunen ym. 1991, s. 24 
89   Oikeusministeriö. Lausunto 20.12.1991.  
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vesi- ja ympäristöpiireissä.90 
 
MMM:n työryhmämuistiossa vuonna 2006 on selvitetty metsäkeskusten merkittävää 
julkista valtaa sisältäviä tehtäviä. Siinä työryhmä on katsonut muun ohella, että merkittä-
vää julkisen vallan käyttöä voi sisältyä metsäkeskuksen uhkasakkolain mukaisen uhkasa-
kon tai teettämisuhan asettamiseen ja tuomitsemiseen. Niin ikään työryhmä on katsonut, 
että merkittävää julkisen vallan käyttöä voi liittyä tiettyihin metsälain ja kestävän metsäta-
louden rahoituslain mukaisiin päätöksiin.91  
 
Maa- ja metsätalousministeriön ja ympäristöministeriön virkamiehistä koostuva epäviralli-
nen työryhmä kuvasi ja arvioi Metsähallituksen hoitamat julkiset hallintotehtävät. Lisäksi 
tarkoituksena oli selvittää tehtävät, joihin voi sisältyä merkittävää julkisen vallan käyttöä. 
Työryhmä katsoo, että perustuslaissa käsitettä julkinen valta käytetään kahdessa merkityk-
sessä. Perustuslain 2, 119 ja 124 §:issä käsitellään julkisen vallan käyttöä eli toimenpiteitä, 
jotka tehdään yksipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksityisiin oikeussubjekteihin. 
Perusoikeudet sisältävässä perustuslain 2 luvussa julkisella vallalla tarkoitetaan niitä, joita 
perusoikeussäännökset velvoittavat. Työryhmä katsoo, että julkiset hallintotehtävät 
tarkoittavat usein viranomaistehtäviä. Edelleen työryhmä katsoo, etteivät lainsäädäntö- ja 
tuomiovallan käyttö ole perustuslain tarkoittamia hallintotehtäviä. Työryhmä toteaa, että 
julkisten hallintotehtävien ydintä ovat ulkopuolisiin kohdistuvien velvoitteiden, rajoitusten 
ja kieltojen asettaminen sekä lupien, avustusten ja etuuksien myöntäminen. Työryhmä on 
käynyt läpi yhteensä 13 lakia tai asetusta ja ottanut kantaa siihen, käyttääkö Metsähallitus 
niiden yhteydessä julkista valtaa vai ei. Yhteenvedossaan työryhmä on todennut, että noin 
10 säädöstä sisältää julkisen vallan käyttöä tai merkittävää julkisen vallan käyttöä.92 
 
                                                 
90   Maa-  ja metsätalousministeriön lausunto 7.1.1992. 
91   MMM 2006:9, s. 37–38 
92   MMM 2011, s. 37–38 
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2.2  Yleisiä virheitä julkista valtaa käytettäessä 
 
Esittelijän ja yleensä virkamiesten toiminnan laillisuutta tutkivat eduskunnan oikeusasia-
mies ja apulaisoikeusasiamiehet sekä valtioneuvoston oikeuskansleri ja apulaisoikeuskans-
leri. Toiminnassa havaitut virheet kuvastavat usein myös sitä, minkälaisia virheitä tehdään 
julkista valtaa käytettäessä. Virheiden välttäminen parantaa julkisen vallan käytön laatua, 
ja siksi niistä esitetään tässä lyhyt yhteenveto, joka perustuu noin 40:een ylimpien oikeus-
istuinten ja ylimpien lainvalvojien ratkaisuihin. 
 
Oikeusasiamiehelle tehtiin vuonna 2010 yhteensä 4385 kantelua. Niistä ympäristöasioita  
koski 139 kantelua. Viimeksi mainituista viidesosa johti oikeusasiamiehen toimenpiteisiin.  
Ympäristöasioiden kantelumäärä on kahdeksanneksi suurin asiaryhmä oikeusasiamiehen 
toiminnasta.93  
 
Vuonna 2010 oikeuskanslerille tehtiin 1 843 kantelua, ja näistä 36 koski ympäristöviran-
omaista. Ympäristöasioista vuonna 2010 tehdyt kantelut olivat noin 3 % kaikista samana 
vuonna tehdyistä kanteluista.  
 
Tyypillisimmät asiakokonaisuudet lainvalvojien, KHO:n ja hallinto-oikeuksien vuosina 
2004–2005 ratkaisemissa tapauksissa liittyivät kuulemiseen, esteellisyyteen ja päätöksen 
perustelemiseen.94  
 
Virkamiesten oman arvion mukaan haitallisimpana epäeettisenä toimintatapana pidettiin: 
Lahjontaa (79 %), viroilla pelaamista (42 %), poliittista syrjintää (41 %), tuttujen suosintaa 
(33 %), sukupuolista syrjintää (31 %), esteellisyyttä (31 %), työpaikkakiusaamista (29 %), 
uudistushaluttomuutta (26 %) ja vastuusta vetäytymistä (23 %).95 
 
Liitteenä 2.2 seuraa kokoelma lainvalvojien ratkaisuja, jotka liittyvät pääosin julkisen 
vallan käytössä oleviin ongelmiin ja virheisiin. Liitteestä voidaan tiivistetysti todeta 
seuraavia ohjeita virkamiehille ja julkisen vallan käyttäjille: 
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95  VM 2000, s. 45 
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Kaikista edellä mainituista voidaan yhteenvetona todeta, että esittelijän taidoista riippuu 
pitkälti se, onko viranomaisen toiminta moitittavaa. Julkisen vallan väärinkäyttöä ei ole 
tässä tutkimuksessa lähemmin selvitetty, vaikka päätösten ja ylimpien lainvalvojien 
ratkaisujen tarkempi tutkiminen saattaisi tuoda lisävalaistusta myös julkisen vallan käyttö  
-käsitteeseen. 
 
Julkisen vallan käytön laatuun saattavat vaikuttaa myös välilliset syyt. Lahjonta ei näyttäisi 
olevan Suomen hallinnossa erityisen suuri ongelma. Suomi sijoittuu korruption vähäisyy-
den suhteen Tanskan ja Uuden-Seelannin kanssa.96 Kuitenkin joka neljäs suomalainen 
katsoo, että korruptio on vakava ongelma. Korruptiolla tässä tarkoitetaan vallan väärin-
käyttöä oman edun tavoittelemiseksi. Vain 2 % suomalaisista katsoo, että heiltä on 
pyydetty lahjuksia. Suomalaisista vastaajista 33 prosenttia uskoi, että korruptiota esiintyy 
kuntatasolla ja 36 prosenttia uskoi korruptiota löytyvän valtion tasolta. Poliittisiin vir-
kanimityksiin liittyvän korruption tutkinta on Kaasalaisen mukaan Suomessa epäonnistu-
nut.97 
 
Jotta lahjonnan määrää voitaisiin edelleen pienentää, tulisi listata ja julkistaa näkyvällä 
tavalla tyypillisimmät kielletyt tai moitittavat tavat. Voiko siis valvontaviranomainen 
esimerkiksi osallistua harjannostajaistilaisuuteen ja ottaa siellä tarjoilua vastaan? Asiaa on 
pyritty selvittämään vieraanvaraisuutta, etua ja lahjoja koskevassa ohjekirjeessä. VM on 
antanut myös ohjeen viraston ulkopuolisten tahojen kustantamista matkoista.98 
 
On ilmeistä, että mainittujakaan ohjeita ei ohjeen antaja edes pyri valvomaan. VM:n 
antamia ohjeita ei nähtävästi valvo tehokkaasti mikään valtion elin, ja ylimmät lainvalvojat 
                                                 
96  Ulkoasiainministeriö 5.12.2012, http5 
97  Kaasalainen. Sähköposti 13.2.2012. 
98  VM:n ohjekirje VM/1592/00.00.00.2010 (23.8.2010) 
On oltava huolellinen, luotettava ja täsmällinen, on tehtävä ratkaisuehdotus, ei saa 
viivytellä, esittelijän on oltava virkasuhteessa (muuten kyseessä varmentaja), esittelijää 
ei yleensä saa vaihtaa ilman perusteita, kuulemisvirhe on vakava, päätös voidaan 
muuttaa kolmenkin vuoden päästä, lausunnolla ei voi muuttaa lupaa, luvan tarve 
määritettävä kirjallisesti, ei siis puhelimella, kantelun kohteen ei ole syytä ottaa yhteyttä 
kantelijaan, ja kirjepohjien oikeellisuuteen on syytä kiinnittää huomiota.   
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tulevat ”paikalle” käytännössä aina liian myöhään, jolloin vahinko on jo tapahtunut. 
Ohjeen noudattamista ei valvo myöskään valtiontalouden tarkastusvirasto, vaan se kuuluu 
mainitun viraston ja myös VM:n tulkinnan mukaan ylimmille lainvalvojille.99  Vaikka 
alaviitteen 93 kannanotot on esitetty vain sähköpostiviestinä, voidaan niitä pitää luotetta-
vana, kun otetaan huomioon viestien lähettäjien virka-asema sekä vakiintunut käytäntö. 
Hyvin harvoin ylimmät lainvalvojat saavat aikaiseksi virheellisen ratkaisun oikaisemisen. 
Ratkaisut ovat useimmin vain huomautuksia.  Tämä johtunee osittain siitä, etteivät 
mainitut virastot syystä tai toisesta käytä kaikkia valtuuksiaan. Valtuudet on säädetty 
ylimpiä lainvalvojia koskevissa laeissa.100 Toisinaan kuulee myös väitteen, että ylimmät 
lainvalvojat ovat viranomaisten ylimpiä suojelijoita. Tällainen perustunee ainakin osittain 
siihen, että ylimmät lainvalvojat eivät kykene saamaan aikaan virheiden todellista oikaise-
mista sillä tavoin kuin kantelijat ovat odottaneet. 
 
Viime aikoina oikeusasiamies on joissakin tapauksissa ratkaisuissaan suositellut vääryyden 
hyvittämistä. Julkisuudessa ovat olleet näyttävästi esillä lahjonnat ja esteellisyydet. Se 
indikoi sitä, että koulutus ja ohjeet eivät ole menneet perille tai ne ovat olleet puutteelliset. 
Ohjeiden noudattamisen valvontaan ei ole nähtävästi myöskään kiinnitetty riittävästi 
huomiota. 
 
Julkisen vallan käytön rajaamisongelma on ollut esillä niin sanotun Kreikan tukipaketin 
vakuusasiassa. Julkisuudessa olleiden asiakirjojen perusteella on vaikea sanoa muuta, kuin 
että julkisen vallan käsitteen sisältö ei näytä olevan aivan helppo asiantuntijoillekaan. 
Julkisuudessa on esitetty väite, että asian yhteydessä julkista valtaa olisi VM:n toimesta 
annettu lainvastaisesti yksityiselle asianajotoimistolle. Asiasta on tehty kantelu ylimmälle 
lainvalvojalle. Vaikuttaa siltä, että valtiovarainministeriö on käyttänyt asiantuntijanaan 
yksityistä asianajotoimistoa enemmän kuin kotimaan yliopistojen hallinto- ja valtiosääntö-
oikeuden professoreja, nähtävästi viimeksi mainittuja ei ole käytetty asiantuntijana 
vakuusasian yhteydessä lainkaan. VM ei ilmeisesti ole vakuusasiassa pyytänyt myöskään 
oikeuskanslerin lausuntoa.101 Toisaalta lainsäädäntö ei ilmeisesti kuitenkaan estä valtiova-
rainministeriötä käyttämästä apunaan yksityisen sektorin asiantuntijoita. Tältä osin voidaan 
                                                 
99    VM 2011 ja VTTV 2011 sähköpostit, joissa ilmoitetaan, että VM:n ohjeen noudattamisen valvonta  
       kuuluu  ylimmille lainvalvojille. 
100   Laki valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000) 5a § (812/2011), 6 § (536/2011) ja 7 § ; laki  
       eduskunnan oikeusasiamiehestä (197/2002) 8, 10 ja 11 §:t 
101   Virolainen, J. blogikirjoitus 2013 (http4); HS 4.6.2013; HS 5.6.2013 
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tilannetta verrata Kuopion hallinto-oikeuden päätökseen 00270/12/2299, taltionumero 
13/0035/3, (25.1.2013), jonka mukaan kunta voi toimialansa puitteissa käyttää apunaan 
erilaisia asiantuntijapalveluita kuten asianajotoimistoa yksittäisen oikeudellisen asian 
hoitamiseen. Päätös on referoitu tarkemmin liitteessä 2.1. 
 
2.3  Yhteenvetoa julkisen vallan määrittelystä 
 
Säädöksissä ei ole käsitettä määritelty yleisellä tasolla. Lyhyesti voidaan todeta, että 
julkinen vallankäyttö on yksipuolista eli sopimukseen perustumatonta määräämistä 
ulkopuolisen oikeuspiiristä.102 Rikoslaki sisältää julkisen vallan käyttäjän määritelmän. 
Säädöksistä voidaan kuitenkin päätellä, että julkista valtaa ei voida käyttää ilman laissa 
olevaa valtuutta. Lainvalmisteluaineistoissa on käsitelty pääasiassa merkittävän julkisen 
vallan ja julkisen vallan rajaa. Niissä on kuitenkin todettu, että perusoikeussäännökset 
sitovat julkista valtaa sen kaikessa toiminnassa, lainsäädännössä, hallinnossa ja 
lainkäytössä. Metsäkeskusten julkisia tehtäviä käsitelleessä kannanotossaan 
perustuslakivaliokunta viittaa Keravuori-Rusasen käsitykseen, että julkisia tehtäviä ei olisi 
syytä luetella laissa, vaan kunkin tehtävän merkityksen ja sisällön osalta tulee erikseen 
arvioida, sisältyykö siihen julkisen vallan käyttöä.103 
 
Edellä olevasta voidaan havaita, ettei julkisen vallankäytön määritelmä ole juurikaan 
selkiintynyt yli 20 vuoden aikana. Käsitettä ei ole kyetty eikä nähtävästi kyetä tarkasti 
määrittelemään.  Käsitettä voidaan kuitenkin kuvailla. Tutkimuksessa käytetystä lähdeai-
neistosta on apua kuvailemisessa. Tärkeää on myös käytännön tilanteessa, esimerkiksi 
työjärjestyksiä tehtäessä, oppia erottamaan tehtävät, joissa on kyseessä julkisen vallan 
käyttö.  
 
Julkinen valta ja sen käyttö on esiintynyt KKO:n ja KHO:n ennakkopäätöksiksi 
tarkoitetuissa ratkaisuissa vain 10 kertaa, joista oikeastaan vain yksi on KHO:n päätös. 
Tätä määrää voidaan pitää vähäisenä, kun otetaan huomioon julkisen vallan ja sen käytön 
merkitys. Päätökset ovat pääosin korkeimman oikeuden päätöksiä, joissa kyseessä ovat 
vahingonkorvaukset. Päätösten avulla on saatu muutama periaatteellinen kanta, joista voi 
olla hyötyä julkisen vallan määrittelyyn. Päätöksistä erikoisimpana voidaan mainita tapaus, 
                                                 
102   Keravuori-Rusanen 2008, s. 116 
103   PeVL 53/2010 vp, s. 3-4; Keravuori-Rusanen 2008, s. 321; PeVL 48/2010, s. 4 
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jossa päihtyneen luotsin ei katsottu käyttäneen julkista valtaa. 
 
Ennakkopäätöksistä havaitaan, että yleensä vain virkamies voi käyttää julkista valtaa. 
Verrattain pienikin toimenpide on katsottu julkisen vallan käytöksi (esimerkiksi merkinnän 
tekeminen asiakirjaan ja ohjeen antaminen). Tämän tutkimuksen kannalta tärkeimpänä 
ennakkopäätöksenä voidaan pitää päätöstä KKO:1995:111, jossa todetaan, että 
kuluttajavalituslautakunnan ratkaisusuositusta voitiin pitää arvovaltaisen viranomaisen 
päätöksenä, joka koettiin tosiasiasiallisesti sitovana, vaikka se ei ole valituskelpoinen 
ratkaisu. Päätöksessä tuodaan esille myös asiaan vaikuttavana se, että 
kuluttajavalituslautakunnan on ilmoitettava sopivalla tavalla ratkaisuistaan. 
 
Ylimpien lainvalvojien ratkaisuista voidaan mainita erityisesti seuraava, jo edellä mainittu 
ratkaisu vuodelta 1998:”Kun virkamies käyttää julkista valtaa, häneltä vaaditaan toimissaan korostettua 
luotettavuutta. Virkamiehen virkavastuulla antamiin lausumiin liittyy luotettavuusolettama.”104 
 
Julkisen vallan yleisen, tyhjentävän tai yksikäsitteisen määrittelyn ongelmallisuudesta 
vallitsee oikeuskirjallisuudessa verrattain laaja yksimielisyys (Mäenpää 1989105, Paaso 
1992106, Sipponen 2001107, Tuori 2003108, Laakso ym. 2006109, Keravuori-Rusanen 
2008110).  
 
Merkittävän avauksen käsitteen määrittelyssä teki Mäenpää vuonna 1989, jolloin hän esitti 
julkisen vallan intensiteettiin liittyvän luokittelun. Tuori totesi vuonna 2003, että käsitettä 
olisi selvennettävä ja täsmennettävä. Heuru totesi vuonna 2003, että julkinen valta 
samaistuu valtiovaltaan. Hurskainen esitti vuonna 2003 7-kohtaisen listan, joka perustuu 
PL 22 §:n sananmukaiseen tulkintaan ja jossa otsikkona on: Julkisen vallan on turvattava…  
Keravuori-Rusanen toteaa vuonna 2008 väitöskirjassaan, ettei julkisen vallan käytölle 
voida antaa täsmällistä legaalimääritelmää.  Edellä olevan perusteella voidaan näin ollen 
todeta, että julkista valtaa ei ole onnistuttu määrittelemään yksikäsitteisesti, vaikka käsite 
on todettu tärkeäksi. On päädytty myös siihen, että julkinen valta ja sen käyttö riippuvat 
                                                 
104   AOK 228/1/97 (9.6.1998) 
105   Mäenpää 1989, s. 128 
106   Paaso 1992, s. 3, 189 
107   Sipponen 2001, s. 37 
108   Tuori 2003, s. 241 
109   Laakso ym. 2006, s. 59–60 
110   Keravuori-Rusanen 2008, s. 113 
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aina asiayhteydestä.  
 
Työryhmät ovat selvittäneet julkisen vallan käyttöä vesi- ja ympäristöpiireissä vuonna 
1991, metsäkeskuksessa vuonna 2006 (selvitetty merkittävää julkista valtaa) ja 
metsähallituksessa vuonna 2011 (selvitetty merkittävää julkista valtaa ja julkista tehtävää). 
Näistä selvityksistä ei ilmennyt sellaista, mitä ei oikeuskirjallisuudessa, lainsäädännössä tai 
lain valmisteluaineistossa olisi esitetty. 
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3.  Julkisen vallan käytöstä ELY-keskusten Y-vastuualueilla 
 
3.1  Yleistä ELY-keskusten Y-vastuualueen tehtävistä 
 
ELY-keskuksen Y-vastuualueen tehtävät on määritelty laissa elinkeino-, liikenne- ja 
ympäristökeskuksista, ns. ELY-laissa (897/2009). Laki tuli voimaan 1.1.2010. Lain 3 §:n 
mukaan viraston toimialana on muun muassa ympäristönsuojelu, alueiden käyttö, rakenta-
misen ohjaus, kulttuuriympäristön hoito, luonnon monimuotoisuuden suojelu ja kestävä 
käyttö sekä vesivarojen käyttö ja hoito. Viraston tehtäviin kuuluu lisäksi muun ohella 
valvoa yleistä etua ympäristö- ja vesiasioissa, tuottaa ja jakaa ympäristöä koskevaa tietoa 
sekä parantaa ympäristötietoutta, ehkäistä ja torjua ympäristövahinkoja ja -haittoja, 
huolehtia valtion vesitaloudellisista luvista ja yksityisoikeudellisista sopimuksista sekä 
huolehtia ympäristö-, vesihuolto- ja vesistötöiden toteuttamisesta.  
 
Lain 5 §:n 1 momentissa todetaan toimivallasta seuraavasti:  
 
”Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus huolehtii sille säädettyjen tehtävien hoitamisesta 
toimialueellaan ja käyttää sille kuuluvaa toimivaltaa siten kuin siitä tässä tai muussa 
laissa säädetään.”   
 
Lain 6 §:n mukaan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten yleishallinnollinen ohjaus 
kuuluu työ- ja elinkeinoministeriölle.  
 
Lain 8 §:n 1 momentissa todetaan toiminnallisesta ohjauksesta:  
”Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten toimintaa ohjaavat omilla toimialoillaan 
sisäasiainministeriö, opetusministeriö, liikenne- ja viestintäministeriö, maa- ja metsätalo-
usministeriö, työ- ja elinkeinoministeriö ja ympäristöministeriö tai keskushallinnon virasto, 
jonka tehtäväksi ohjaus on erikseen säädetty tai määrätty (toiminnallinen ohjaus). Työ- ja 
elinkeinoministeriö huolehtii keskuksen yhteisiä toimintoja ja muita keskuksen yhtenäisen 
toiminnan kannalta tarpeellisia toimenpiteitä koskevasta toiminnallisesta ohjauksesta.”  
 
Lain 9 §:ssä 1 ja 2 momenteissa todetaan johtamisesta:  
”Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusta johtaa keskuksen johtaja, jona toimii keskuksen 
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yhden vastuualueen päällikkö oman toimensa ohella. Keskuksen johtaja vastaa keskuksen 
toiminnan tuloksellisuudesta ja keskuksen yhteisten tulostavoitteiden saavuttamisesta. 
Valtioneuvosto määrää keskuksen johtajan määräajaksi työ- ja elinkeinoministeriön 
esityksestä.  
 
Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen vastuualuetta johtaa vastuualueen päällikkö. 
Vastuualueen päällikkö vastaa vastuualueen toiminnan tuloksellisuudesta ja tulostavoittei-
den saavuttamisesta.”  
 
Lain 10 §:ssä on säädetty asioiden ratkaisemisesta seuraavasti:  
”Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen johtaja ratkaisee keskuksen toimivaltaan 
kuuluvat asiat, jollei niitä ole säädetty tai työjärjestyksessä määrätty keskuksen muun 
virkamiehen ratkaistaviksi.  
 
Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen johtaja voi ottaa ratkaistavakseen asian, joka 
koskee keskuksen yhteisiä toimintoja sekä asian, joka koskee keskuksen yhteistä rakenne-
rahasto-ohjelmatyötä. Keskuksen johtaja ei voi kuitenkaan ottaa ratkaistavakseen asiaa, 
joka kuuluu keskuksen vastuualueen tehtäviin ja toimivaltaan.”  
 
Laki astui voimaan 1.1.2010 valtion aluehallinnon uudistamista koskevan lainsäädännön 
voimaanpanosta annetun ns. voimaanpanolain (903/2009) perusteella. 
 
Lisäksi on annettu vastaava asetus (910/2009), joka astui voimaan 1.1.2010. Asetus on 
kumottu valtioneuvoston asetuksella (1539/2011), joka astui voimaan 1.1.2012.  Töiden 
suorittamiseen liittyen on kussakin ELY-keskuksessa vahvistettu oma työjärjestys. 
 
3.2  ELY-keskusten Y-vastuualueiden tehtävät 
 
Tutkimuksessa on etsitty Finlexin ajantasaisesta lainsäädännöstä säädökset, joissa esiintyy 
elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus eri taivutusmuodoissaan. Se on tapahtunut 
käyttämällä hakuehtona sanaa elinkeino-, liikenne- ja ympäristökesku*, jossa * tarkoittaa 
katkaisumerkkiä. Muutama säädös ei tähän hakuun osunut, koska kaikkia lakeja ei ole 
ajantasaistettu. Sen vuoksi on suoritettu ajantasaisesta lainsäädännöstä uusi haku termillä 
alueelli* ympäristökesku*. Mukaan on otettu vain säädökset, jotka koskevat Y-
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vastuualuetta. Tutkimuksen kannalta ei ole olennaista, vaikka muutamia asiaan vaikuttavia 
säädöksiä ei ehkä sisältynyt Finlex-tietokantaan ja siis hakuun. Etsintä tuotti tuloksena 
yhteensä 52 lakia tai asetusta ja 384 pykälää. Yhteenveto säädöksineen on esitetty seuraa-
vassa taulukossa 3.1.  
 
Taulukko 3.1 ELY-keskusten Y-vastuualuetta koskevat lait ja niitä vastaavat pykälien   
                        lukumäärät. 
 
ELY/Y-keskuksia koskevat säädökset Säädöksen numero §:ien lkm 
Ympäristönsuojelulaki (86/2000) 57 
Vesilaki (587/2011) 36 
Jätelaki (646/2011) 42 
Luonnonsuojelulaki (1096/1996) 28 
Maankäyttö- ja rakennuslaki (132/1999) 23 
Laki rak.per.suojelusta (498/2010) 12 
Laki peruskuiv. toim. tukem. (947/1997) 10 
Maa-aineslaki (555/1981) 8 
YVA-laki (468/1994) 6 
Ulkoilulaki (606/1973) 5 
Vesihuoltolaki (119/2001) 5 
Laki vesihuollon tukemisesta (686/2004) 4 
Muinaismuistolaki (295/1963) 3 
Öljyvahinkojen torjuntalaki (1673/2009) 12 
Maastoliikennelaki (1710/1995) 8 
Vesiliikennelaki (463/1996) 7 
Laki yksityisitä teistä (358/1962) 6 
Ympäristönsuojeluasetus (169/2000) 4 
Laki kasvinsuojeluaineista (1259/2006) 3 
Laki kadun ym. kunnossapid. (669/1978) 2 
Laki ymp.vahinkovak. (81/1998) 1 
Asetus ymp.vahinkovak. (717/1998) 1 
VNA vesienhoidon järjest. (1040/2006) 12 
Laki kuntien ymps.hall. (64/1986) 1 
Patoturvallisuuslaki (494/2009) 1 
Terveydensuojelulaki (763/1994) 1 
Laki vesienhoidon ja merenhoidon järjestämisestä (1299/2004) 14 
Laki tulvariskien hallinnasta  (620/2010) 9 
Kaivoslaki (621/2011) 6 
Laki eräiden ymp.aih. vahinkojen korjaam. (383/2009) 2 
Ratalaki (110/2007) 6 
VNA 50 MW päästöjen rajoittamisesta (1017/2002) 6 
A vaarallisten kemik. teoll. käsitt. ja varast. (59/1999) 7 
Kiinteistönmuodostamislaki (554/1995) 2 
Ydinenergia-asetus (161/1988) 4 
Laki Suomen metsäkeskuksesta (418/2011) 2 
Pelastuslaki (379/2011) 1 
Riistahallintolaki (158/2011) 1 
VNA alueiden kehittämisestä (1837/2009) 4 
VNA vir.om. suunn. ja ohj. arv. (347/2005) 4 
L Suomen talousvyöhykkeestä (1058/2004) 1 
VNA pelastustoimesta (787/2003) 6 
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Luonnonsuojeluasetus (160/1997) 3 
Metsälaki (1093/1996) 1 
Terveydensuojeluasetus (1280/1994) 1 
VNA kaatopaikoista (861/1997) 1 
Metsästyslaki (615/1993) 1 
L Saimaan vedenj. säänn. (1331/1991) 2 
L poikkeuksell. tulv. aih. vah. korv. (284/1983) 1 
Ilmansuojeluasetus (716/1982) 2 
L saariston kehityksen edistämisestä (494/1981) 1 
  Yhteensä 384 
 
 
3.3  Hahmotelma julkisen vallan käyttöön liittyvistä tehtävistä 
 
Seuraavassa on taulukon 3.1 säädösten tekstistä pyritty ottamaan mahdollisimman lyhyt 
ote, kuitenkin niin, että siitä voidaan päätellä, onko kyseessä julkisen vallan käyttö vai ei. 
Valinta on pyritty kohdistamaan luvun 2 teorioiden avulla vain julkista valtaa sisältäviin 
tehtäviin. Valinta edustaa tavallaan esiymmärrystä, joka perustuu tutkijan pitkään, liki 40-
vuotiseen toimintaan ympäristötehtävissä. Valinta täsmentyy myöhemmin. Tutkimustapa 
muistuttaa jossain määrin hermeneuttista kehää. Tulos on esitetty taulukossa 3.2.  
 
 Taulukko 3.2 Lyhyt ote ELY-keskusten Y-vastuualueiden eräisiin tehtäviin liittyvistä säädös-           
                        teksteistä 
Ympäristönsuojelulaki  
17 Lausunto YM:lle poikkeuksesta 
27 Ympäristönsuojelun tietojärjestelmän ylläpito  
36 Lausunnon antaminen lupahakemuksesta 
57 Luvan raukeamista koskevan hakemuksen tekeminen 
58 Luvan muuttamista koskevan hakemuksen tekeminen 
64 Lyhytaikainen poikkeamislupa 
64a Päätös ilmoituksen johdosta 
65 Ilmoituksen merkitseminen tietojärjestelmään 
78 Päätös maaperän puhdistamisesta koskevasta ilmoituksesta 
79 Määräys pilaantuneen maan puhdistamisesta 
82 Voi antaa luvan tarkkailla toisen alueella 
83 Tiedonsaanti ja tarkastusoikeus 
84 Voi kieltää ja määrätä 
84a On määrättävä 
86 Voi keskeyttää 
88 Voi asettaa uhkasakon, teettämisuhan ja keskeyttämisuhan  
92 Vireillepano-oikeus 
94 Tehtävä ilmoitus poliisille esitutkintaa varten, asianomistaja rikosasioissa 
96 Oikeus hakea muutosta kunnan ympäristönsuojelumääräyksiin 
101 Lausunto lupaviranomaiselle 
109 Salaisten tietojen saamisoikeus 
Vesilaki  
3:11 VL Valtion viranomainen voi määrätä-- 
5:30 VL Ilmoitus kirjaamisviranomaiselle kiinteistöpanttiasiassa 
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9:10 VL Hakemuksen tekeminen uittajan velvoittamiseksi poistamaan haitalliset 
 puutavarat tms. 
9:19-21VL Hakemus uittoyhteisön purkamiseen, selvittämiseen ja jälkihoitoon ja niihin 
 liittyvät toimet; 
11:6 VL Hakemusasiassa yleisen edun valvojan lausunto 
12:8 VL Ojitustoimitusasioissa tietojen merkitseminen vesiyhteisörekisteriin 
12:9 VL Muita merkitsemisiä vesiyhteisörekisteriin 
14:11 VL Valvontaviranomainen voi keskeyttää-- 
15:1 VL Valituksen vastaanotto 
15:2 VL Valitusoikeus VL:n nojalla annettuun päätökseen 
16:5 VL Asianomistajan puhevalta rikosasiassa 
17:5 VL Ojitustoimitusasioissa merkintä kiinteistötietojärjestelmään 
18:2 VL Merkitseminen ympäristönsuojelun tietojärjestelmään julkisen kulkuväylän 
 muuttuessa 
18:4 VL Vaarantorjunnassa hakemuksen tekeminen päättävälle viranomaiselle 
18:5 VL Oikeus räjäyttää jääpatoja tms. 
19:7 VL On selvitettävä mahdollisuudet vähentää säännöstelystä aiheutuvia 
huomattavia 
 haitallisia vaikutuksia. 
19:9 VL Hakemuksen tekeminen tarkkailuasiassa 
Jätelaki astuu voimaan 1.5.2012. Pirkanmaan ELY-keskus on seuraavassa 
 tummennettu siksi, että virastolle kuuluu valtakunnallisia tehtäviä 
7 ELY voi päättää... 
22 PIRELY ohjaa ja edistää valtakunnallisena viranomaisena-- 
25 PIRELY valvoo tuottajavastuun valtakunnallisena 
valvontaviranomaisena-- 
61 Asetettava vakuus PIRELY:lle-- 
70 PIRELY voi myöntää hakemuksesta poikkeuksen 
merkintävelvollisuudesta-- 
96 ELY tekee päätöksen jätehuoltorekisteriin hyväksymisestä-- 
97 ELY tekee muutoksen 96:ssä tarkoitettuun päätökseen-- 
98 ELY antaa otteen jätehuoltorekisteristä-- 
99 Edellä mainitun hyväksymisen peruuttaminen-- 
103 PIRELY tekee päätöksen tuottajarekisteriin hyväksymisestä-- 
104 PIRELY:n on annettava ote tuottajarekisteristä-- 
105 PIRELY:n on merkittävä tiedot tuottajarekisteriin- 
106 Tuottajarekisteriin hyväksymistä koskevan päätöksen muuttaminen... 
107 PIRELY voi peruuttaa tuottajarekisteriin hyväksymisen-- 
123 ELY voi määrätä maksun tutkimuksista-- 
126 ELY voi kieltää ja määrätä-- 
128 PIRELY voi rikkomistapauksissa velvoittaa ja kieltää-- 
129 Uhkasakon, teettämisuhan ja keskeyttämisuhan asettaminen-- 
133 ELY voi määrätä laiminlyöntimaksu-- 
134 75, 125 tai 126 §:issä tarkoitetun asian vireillelaitto-oikeus 
136 Ilmoitus poliisille esitutkintaa varten, asianomistajana rikosasiassa ja PIRELY  
 tuottajavastuurikosasiassa-- 
138 Valitusoikeus-- 
142 Jätehuollon ja tuottajarekisterien ylläpito (viimeksi mainittu PIRELY) 
Luonnonsuojelulaki  
9 Voi myöntää luvan poiketa-- 
24 Voi perustaa … luonnonsuojelualueen... 
25 Voi tehdä sopimuksen ...rauhoittamisesta 
27 Voi lakkauttaa suojelun tai lieventää suojelumääräyksiä 
33 Maisema-alueen perustamisesta päättäminen 
34 Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus voi yksittäistapauksessa myöntää 
 poikkeuksen maisema-aluetta koskevista määräyksistä 
35 Maisema-alueen suojelun lakkauttaminen tai suojelumääräysten 
lieventäminen 
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40 Kuollutta rauhoitettua eläintä koskeva lupa 
45 Rauhoitettujen lajien kauppaa koskeva lupa 
47 Lajin esiintymispaikan suojelua koskeva kielto 
48 Lupa poiketa rauhoitussäännöksistä 
49 Lupa poiketa Euroopan yhteisön lajisuojelua koskevista erityissäännöksistä 
55 Väliaikaisen toimenpidekiellon asettaminen 
57 Kieltää tai velvoittaa uhalla-- 
63 Valitusoikeus... 
Maankäyttö- ja 
rakennuslaki 
 
38 Rakennuskiellolle tai toimenpiderajoitukselle jatkoajan myöntäminen 
171 Myöntää poikkeuksen 
173 Lausunto poikkeamisasiassa 
179 Määräys sakon uhalla kadunpitovelvollisuuden noudattamiseen 
191 Valitusoikeus kaavasta ja rakennusjärjestyksestä 
192 Valitusoikeus maisematyölupaa ja rakennuksen purkamislupaa koskevasta 
 päätöksestä ja tietyissä tapauksissa myös rakennusluvasta (jos edellytetään 
 purkamislupaa) 
193 Valitusoikeus poikkeamispäätöksestä ja suunnittelutarveratkaisusta. 
195 Oikaisukehotus kunnalle kaava-asiassa 
196 Valitusoikeus 
198 Päätöksen tiedoksiantotapa 
     Vesihuoltolaki     
     33   ELYllä on valitusoikeus 
    Rakennusperinnön-     
    suojelulaki     
     11   Suojelua koskevan asian vireille laittaminen 
 
Seuraavassa analysoidaan edellä mainittuja tulkinnanvaraisia säädöksiä tarkemmin. 
 
YSL:17. On pidettävä merkittävänä lausuntona, joka vaikuttaa yksityiseen etuun. On 
julkisen vallan käyttöä. 
YSL: 95. Valvontasuunnitelman tekeminen ei vaikuta suoranaisesti kenenkään oikeusase-
maan. Ei ole julkisen vallan käyttöä. 
YSL:109. Salaisten tietojen saamisoikeus on julkisen vallan käyttöä, koska tiedot ja niiden 
käyttö voivat vaikuttaa merkittävästi yksityisen etuun. 
VL: 5:30. Ilmoitus kirjaamisviranomaiselle kiinteistöpanttiasiassa vaikuttaa merkittävästi 
yksityisen etuun. On julkisen vallan käyttöä. 
Jätelaki 61. Vakuuden vastaanottaminen on tavallaan yksityisen omaisuuden säilyttämistä. 
On julkisen vallan käyttöä. 
Jätelaki 105. Tietojen merkintä rekisteriin on julkisen rekisterin pitämistä ja julkisen vallan 
käyttöä.  
Jätelaki 137. Muutoksenhakua koskeva säädös, ELY:llä ei asiassa ole roolia. Ei ole julkisen 
vallan käyttöä. 
Rakennusperinnönsuojelulaki 11. Suojelua koskevan asian vireille laittaminen. On julkisen 
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vallan käyttöä, koska hakemuksen tekeminen voi vaikuttaa yksityisen etuun. 
Vesihuoltolaki 33. ELY:llä on valitusoikeus. On julkisen vallan käyttömahdollisuus. 
Patoturvallisuuslaki 5. Pelkästään viranomaisena toimiminen ei ole julkisen vallan käyttöä. 
 
Julkisen vallan käyttönä voidaan pitää siis seuraavia tehtäviä: YSL 17, 109, VL 5:30, JL 61 
ja 105, rakennusperinnönsuojelulaki 11 ja VHL 33. 
 
3.4  Julkisen vallan käytön kuvausta ELY-keskusten Y-vastuualueilla 
 
Seuraavaksi pyritään tekemään taulukon 3.1 tehtävistä ryhmittely, jonka avulla voidaan 
luokitella ELY-keskusten Y-vastuualueiden tehtävät julkista valtaa sisältäviin ja muihin 
tehtäviin. Taulukon 3.1 avulla voidaan muodostaa 20 tehtäväluokkaa, joista kaikkien 
otaksutaan aluksi sisältävän julkisen vallan käyttöä. Luettelossa ryhmän ”nimi” määräytyy 
tavallaan säädöksien sisällöstä ja tehtävät ovat näin ollen todellisia. Lainopinkaan 
tutkimukselle ei yleisen elämänkokemuksen mukaan liene haitallista, jos opinnäytteessä 
ainakin joltakin osin on yhteys reaalimaailmaan. Luokittelun tulos ilmenee taulukosta 3.3. 
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        Taulukko 3.3 
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Taulukon 3.3 jatkoa 
 
Asiakirja (tehtävä)                      Säädösperusta 
 
20 Neuvonta HL 8         
a) puhelimessa Tulkinnanvaraiset merkittävät asiat eivät sovi hyvin puhelineuvontaan              
b) tark. tai kats. yhteydessä Vain valtakirjalla viraston kanta          
c) neuvottelussa Vain valtakirjalla viraston kanta          
d) haastattelut tied.välineissä Yleensä päällikkövirastossa vain viraston päällikkö voi antaa virallisen kannan, muuten valtakirja               
e) sähköpostilla Työjärjestys, tehtävänkuva          
f)  kirjalliset ohjeet Esittelystä         
g) kirjall. oppaat ja yl. ohj. 
Yleensä oppaat ja yleiset ohjeet eivät edusta viraston virallista kantaa, johon asiakas voisi tehokkaasti 
vedota               
h) internet, vir. kotisivulla JulkL (621/1999) 20.2 §          
i) Y-asiakaspalvelukeskus 
YM028:00/2012 (21.8.2012) Ympäristöhall. monikanav. asiakaspalvelu -hankkeen as.kirje, 1.9.-
31.12.2013                
 
Kaikista luokkien 1-19 mukaisista tehtävistä syntyy asiakirja (näitä syntyi PIRELY:ssä 
vuonna 2011 noin 2400 ja vuonna 2012 noin 2 029 kpl). Taulukossa 3.3 on esitetty myös 
asiakirjojen määriä vuonna 2012 muutamista tärkeimmistä luokista.111 Määrät eivät ole 
tarkkoja, koska ympäristöhallinnon ELY-keskusten asianhallintajärjestelmä AHJO ei 
sovellu hyvin sellaisiin täsmällisiin määrähakuihin, joita tässä tutkimuksessa tarvittaisiin. 
Jokaisesta taulukon 3.3 luokasta on esitetty kuvaus, esimerkki ja perustelut liitteessä 3.1. 
  
Edellä on käsitelty tarkemmin julkisen vallan käytön kannalta ongelmallisia, vesilain 
nojalla annettuja kehotuksia ja luvantarvetta koskevia lausuntoja sekä neuvontaa, jossa 
voidaan erottaa ainakin 10 erilaista tapaa. Niistä vain osaa voidaan pitää julkisen vallan 
käyttönä. Luokittelua on tarpeellista vielä täsmentää lausuntojen osalta seuraavasti. 
 
Merkittävänä lausuntona voidaan pitää kirjallista kannanottoa, jonka antava viranomainen 
valvoo yleistä etua esimerkiksi vesi- tai ympäristönsuojelulakien mukaisessa hakemusasi-
assa. Tehtävä perustuu vesilain (587/2011) 1 luvun 7 §:ään ja 11 luvun 9 §:ään sekä 
ympäristönsuojelulain (86/2000) 20 §:ään. ELY-keskuksen Y-vastuualueen tehtävät ja 
toimivalta on määritelty elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksista annetun lain 3-5 
§:issä. Aluehallintovirasto antaa näissä lupahakemusasioissa valituskelpoisen päätöksen. 
Yleisen edun valvontaan kuuluu edellä mainituissa asioissa myös valitukset esimerkiksi 
Vaasan hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Merkittävinä lausuntoina 
voidaan pitää myös ELY-keskusten eräitä kannanottoja maankäyttö- ja rakennuslain piiriin 
                                                 
111 AHJO, etsintä 11.5.2013 
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kuuluvissa asioissa. Näistä esimerkkinä voidaan mainita maankäyttö- ja rakennuslain 
(132/1999) 191–193 §:t, jotka sisältävät ELY-keskuksen valitusoikeuden ja 195 §, joka 
koskee ELY-keskuksen oikeutta hakea oikaisua. MRL:n osalta nämä on käsitelty edellä 
mainitussa luokituksessa kohdassa muutoksenhaku. 
 
Lausunnot, joiden koetaan vaikuttavan yksilön oikeuksiin, ovat ongelmallisia. Esimerkkinä 
voidaan mainita vesilain valvontaviranomaisen (ELY-keskuksen Y-vastuualue) kehotus 
vesilakia rikkoneelle. Kehotus perustuu vesilain (587/2011) 14 luvun 2 §:ään. Kehotuksen 
sisältönä voi olla esimerkiksi luvanhakuvelvoite tai ympäristövaurioiden korjaaminen. 
Molemmat vaihtoehdot voivat olla taloudellisesti hyvinkin merkittäviä. Mikäli ELY-
keskuksen jakama yleinen informaatio tai kehotuksen sisältö ovat puutteellisia, on 
mahdollista ja todennäköistäkin, että lakia rikkonut tulkitsee kehotuksen sitovaksi määrä-
ykseksi. Tulkinta riippuu oleellisesti velvoitetun osaamisesta.112 Toisen merkittävän 
asiaryhmän muodostavat lausunnot, joissa otetaan kantaa hankkeen luvanvaraisuuteen 
esimerkiksi vesilain kannalta. Luvan hakeminen suunnitelmineen saattaa ääritapauksissa 
maksaa kymmeniä tuhansia, jopa satoja tuhansia euroja.  
 
Säädösten ja oikeuskirjallisuuden perusteella voidaan kuitenkin todeta, että edellä mainitut 
kannanotot eivät sisällä ratkaisuja, joista voisi valittaa.  Sitovan ratkaisun tekee aluehallin-
tovirasto esimerkiksi ELY-keskuksen Y-vastuualueen vesilain 14 luvun 4 §:n perusteella 
tekemästä hallintopakkohakemuksesta. Aluehallintoviraston päätöksestä voi valittaa 
Vaasan hallinto-oikeuteen ja edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Hallintopakkoha-
kemuksen tekemiseen turvaudutaan yleensä silloin, jos velvoitettu ei noudata kehotusta. 
Kehotusta ei näin ollen voida pitää julkisen vallan käyttämisenä, eikä sitä siis välttämättä 
tarvitse noudattaa.  
                                                 
112 Esimerkki haastavasta vesilain valvontatapauksesta: Järven keskivedenpintaa on laskettu 1950-luvulla 40 
cm. Vesistötoimikunnan (Vuonna 1962 tilalle tulivat vesioikeudet, sen jälkeen ympäristölupavirastot ja 
nykyiset aluehallintovirastot) lupapäätöksessä, ns. luovutuspöytäkirjassa (kun valtio on ollut työn 
toteuttajana) ja vesilainsäädännössä on edellytetty järvestä lähtevän uoman (jatkuvaa) kunnossapitämistä. 
Uoman kunnossapito on laiminlyöty, perkaushankkeen alkuperäiset toimitsijamiehet ovat kuolleet, hankkeen 
korkeuskiintopisteet ovat kadonneet, järven vedenpinnan korkeuksia ei ole havaittu ja turveperäiset peltomaat 
ovat painuneet. Valituksen mukaan järven vedenpinnan korkeudet ovat olleet jo pitkään haitallisen korkealla. 
Ongelmana on muun ohella oikean korkeustason ja lailliseksi katsottavan tilan määrittäminen. Pitkään 
vallinneen laittomankin tilan muuttaminen saattaa ennakkopäätösten mukaan edellyttää uutta lupaa, koska 
järven rantojen käyttö (kesämökit) on sopeutunut vallinneisiin korkeuksiin.  Mahdollisen kehotuskirjeen 
lähettäminen toimimattomalle perkausyhtiölle voi olla ongelma. Perkausyhtiö, osallisuus siihen ja sen 
velvoitteet ovat periaatteessa ikuisia. Usein perkausyhtiö ei noudata valvontaviranomaisen kehotuksia, koska 
uuden lupahakemuksen tekeminen on kallista ja maankäyttöintressit ovat muuttuneet.  Näin voidaan joutua 
turvautumaan hallintopakkomenettelyyn, joka saattaa pahimmillaan johtaa jopa yli 10 vuoden kestävään 
oikeusprosessiin. 
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Sekä kehotusten että luvantarvetta koskevien lausuntojen osalta on kuitenkin huomattava 
korkeimman oikeuden päätös KKO:1995:111, jossa katsottiin, että vailla valitusoikeutta 
oleva kuluttajavalituslautakunnan ratkaisusuositus oli julkisen vallan käyttöä, koska se 
arvovaltaisen viranomaisen antamana koettiin pitkälti velvoittavana. ELY-keskusten 
jakamassa julkisessa informaatiossa nämä oikeusturvaan oleellisesti vaikuttavat seikat 
edellä mainittujen lausuntojen luonteesta tulisi tietenkin ilmoittaa. Siihen velvoittaa 
julkisuuslain (621/1999) 20 §:n 2 momentti. Vallitseva käytäntö poikkeaa tavoitetilasta. 
 
Edellä esitetyn perusteella voidaan muotoilla seuraava luokittelu ELY-keskusten Y- 
vastuualueiden julkisen vallan käyttöön liittyen. 
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3.5  Yhteenveto julkista valtaa sisältävistä tehtävistä 
 
Edellä esitetyn perusteella voidaan muodostaa seuraava taulukko 3.4, jossa kunkin lain 
osalta on mainittu pykälät, joissa määritelty tehtävä sisältää julkisen vallan käyttöä. 
   
Taulukko 3.4  ELY-keskusten Y-vastuualueiden julkista valtaa koskevat säännökset 
 
Säädöksen nimi Lain kohta, jossa julkisen vallan käyttö ilmenee 
Ympäristönsuojelulaki 17,27,36,57,58,64,64a, 65,78,79,82,83,84,84a, 86,88,92,94,96, 102c, 102d, 
110d,112 
Vesilaki 3:11,5:30,9:10,9:19,9:20,9:21,11:6,12:8,12:9,14:11,15:1,15:2,16:5,17:5 
vesilaki, jatkoa 18:2,18:4,18:5,19:7,19:9 
Jätelaki 7,61,70, 75 ,96-99,103-107,123,126,128,129,133,134,136,138,142 
Luonnonsuojelulaki 9,24,25,27,29,33,34,35,40,45,47,48,49,55,57,63, 65, 66 
1) Kaikki valituskelpoiset päätökset ja toimet (muodostavat julkisen vallan 
käytön ytimen). Tällaisia säädöksiä löytyi 24. 
2) Ratkaisun tai päätöksen tekijää sitovat lausunnot, siis ELY:n Y-
vastuualueen lausunto sitoo ratkaisijaa. Löytyi vain yksi säädös, LSL:n 
66 §:n mukainen asia. 
3) Pakolliset lausunnot, ts. päätöksentekijän on pyydettävä lausunto ELY:n 
Y-vastuualueelta. Näitä säädöksiä löytyi 12. 
4) Säädöksien perusteella annetut kiellot, määräykset, keskeytykset, pakko-
toimet ja uhan asettaminen.  Säädöksiä löytyi 17. 
5) Yleisen edun valvontaan liittyvien asiantuntijalausuntojen antamista ja 
muutoksenhakujen tekemistä päättävälle viranomaiselle. Näitä säädöksiä 
löytyi 10.  
6) Ilmoitukset poliisille. Löytyi neljä säädöstä. 
7) Asianosaisasema rikosasiassa. Löytyi kaksi säädöstä. 
8) Erilaiset hakemukset, löytyi yhdeksän säädöstä. 
9) Vaikutuksiltaan merkittävien lausuntojen antaminen. Lausuntoa voidaan 
pitää merkittävänä, jos se tosiasiassa vaikuttaa jonkun oikeuteen, etuun 
tai velvollisuuteen. (ks. KKO:1995:111). Tällaisena voidaan pitää 
esimerkiksi MRL 173§:ään perustuvaa lausuntoa ja kohdan 5 mukaisia 
lausuntoja. 
10) Rekisterien ylläpito ja otteiden antaminen. Löytyi kahdeksan säädöstä. 
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Maankäyttö- ja rakennuslaki 38, 133,171,173, 178,179,191,192,193,195,196,198 
Laki rak.per. suojelusta 5,6,9,11,12,17 
Laki peruskuiv. tukem. 11,16,17,18,24 
Maa-aineslaki 7,15,20,23b 
YVA-laki 6,6a, 17,18,19 
Ulkoilulaki 4,11,12,14,29 
Vesihuoltolaki 8, 29,33 
Laki vesihuollon tukemisesta 13 
Muinaismuistolaki 5,8,11 
Öljyvahinkojen torjuntalaki 6,12,28 
Maastoliikennelaki 8,9,10 
Vesiliikennelaki 15,16,17,18,21 
Vesiliikenneasetus 7 
Laki yksityisistä teistä 3,94,97 
Ympäristönsuojeluasetus 40 
Laki kasvinsuojeluaineista 42 
Laki kadun ym. kunnossapid. 16 
VNA vesienhoidon järjestäm. 3,7,10,11,14e 
Laki tulvariskien hallinnasta 4,8,15,16,17,18,24,26 
Pinta-alatukien valvonta 5,11,16,26a, 26f 
Kaivoslaki 37,159,165 
Laki eräiden ymp. aih. vah. korjaam. 9,15 
Ratalaki 22,92 
VNA luonn.haittakorv. ja maat. ymp. t. 12,14,17,26,28,39,40,41,46,47,63 
VNA 50 MW päästöjen rajoittamisesta 16,22 
A. vaarallisten kemik. teoll. käsitt. ja var. 18 
Kiinteistönmuodostamislaki 33 
Ydinenergia-asetus 37,63 
 
Luokittelu julkisen vallan käyttöön ja ei-julkisen vallan käyttöön oli suurimmassa osassa 
säädöksiä verrattain yksinkertainen tehtävä. Niihin liittyvät tehtävät olivat joko selviä 
valituskelpoisia ratkaisuja, sitovia määräyksiä tai yleistä etua koskevia, ja siis tässä 
tutkimuksessa katsottuja merkittäviä lausuntoja. 
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4. ESITTELYMENETTELY JA SEN TARPEELLISUUS 
 
4.1 Esittelijä 
 
Esittelijä on virkamies, jonka virkatehtäviin kuuluu esitellä hallintoasia ratkaisemista 
varten.113 Esittelijä on vallankäyttäjä, koska säännökset mahdollistavat yleensä paljon 
harkintavaltaa. Merkittävän vallankäytön tekee mahdolliseksi taitava argumentointikyky.  
Hyvä esittelijä on itsenäinen ja riippumaton ratkaisijasta. Esittelijältä vaaditaan yhteistyö-
kykyä. Esittelijän valta perustuu asiantuntemukseen ja siihen, että esittelijä on käytännössä 
parhaiten perehtynyt asiaan, ja esittelijällä on parhaat tiedot asiaan liittyen muutoinkin. 
Esittelijän toiminnan rajoittaminen asian valmistelussa voi aiheuttaa ylimmän valvontavi-
ranomaisen huomautuksen. Yksityisoikeudellisessa työsuhteessa oleva ei voi toimia 
varsinaisena esittelijänä.114 Esittelijän kokemus ja asiantuntemus lisäävät esittelijän valtaa 
suhteessa ratkaisijaan.115 
 
Esittelijän vastuu on määritelty perustuslain 118 §:n 1 ja 2 momenteissa:  
 
”Virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Hän on myös vastuussa sellaisesta 
monijäsenisen toimielimen päätöksestä, jota hän on toimielimen jäsenenä kannattanut.  
 
Esittelijä on vastuussa siitä, mitä hänen esittelystään on päätetty, jollei hän ole jättänyt 
päätökseen eriävää mielipidettään.” 
 
Esittelijän vaihtaminen voidaan toteuttaa esimiehen virkakäskyllä esimerkiksi tapauksessa, 
jossa esittelijä on liian hidas. Esittelijän vaihtaminen sillä perusteella, ettei esittelijä tee 
ratkaisijan toivomaa päätösehdotusta, on hyvän hallinnon vastaista.116 
 
Esittelijän vastuu on ankarampi kuin ratkaisijan, koska esittelijä vastaa päätöksen oikeelli-
suudesta ja päätöksen sisällön lainmukaisuudesta, vaikkei yleensä osallistu päätöksente-
koon. Esittelijällä on lisäksi myös normaali virkavastuu, eli hän vastaa asian käsittelyssä 
                                                 
113 Luoto 2000, s. 7  
114 KHO 1985 A II 
115 Luoto 2000, s. 12. 
116 Luoto 2000, s. 9. 
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noudattamiensa menettelyjen lainmukaisuudesta. Esittelijän vastuu syntyy silloin, kun 
esittelijä on virkasuhteinen, kun kyseessä on säännösten mukaan esittelystä ratkaistava 
asia, ja kun esittelijä on määrätty asian esittelijäksi.117 
 
4.2 Esittely ja sen tarpeellisuus 
 
Esittelyllä tarkoitetaan aineellista esittelyä ja teknistä esittelyä. Esittelystä syntyvässä 
asiakirjassa on aina kaksi allekirjoittajaa. Esittelymenettelyä käytetään pääsääntöisesti 
julkisten organisaatioiden hallintoasioihin liittyvässä päätöksenteossa. Perustuslain 2 §:n 3 
momentissa todetaan: ”Julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa 
toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.” Perustuslain 118 §:stä voidaan päätellä, että 
päätökset tehdään esittelymenettelyssä. Tältä osin asia ei siis ole tulkinnanvarainen. 
 
Eilavaara toteaa, että Suomen esittelyjärjestelmässä on pääsääntönä se, että esittelijällä on 
sama vastuu kuin päättäjällä tai päättäjillä. Ruotsissa esittelijällä on vain normaali virka-
miesvastuu, joka on lähinnä vastuu asian selvittämisestä. Suomen esittelyjärjestelmä sopii 
Eilavaaran käsityksen mukaan lähinnä ylempään lainkäyttöön ja ylimpään hallintoon. 
Esittely on saanut alkunsa virkamieskunnan muodostumisesta ja sen mukana virkamiesten 
saamista rooteleista ja vastuualueista. Nykymerkityksessä esittelyssä on kysymys lähinnä 
asiantuntemuksen käytöstä ja sen jaosta. Esittelymenettely on Eilavaaran käsityksen 
mukaan muotosidonnaista ja se parantaa päätöksien valmistelun laatua sekä vaikuttaa 
toimielimen toimintakykyyn.118 Eilavaara katsoo myös, että esittely on osa päätöksentekoa 
ja se on pääsääntönä valtionhallinnossa.119 Mitä alempana päätöksentekotasolla ollaan, sitä 
yleisempää on esittelyttä tapahtuva päätöksenteko.120 
 
Eilavaara katsoo, että esittelyä tarvitaan näkökulmasta riippuen institutionaalisessa 
ylimmässä ja riippumattomassa päätöksenteossa sekä kansalaisia ja yrityksiä koskevassa 
päätöksenteossa, joka korostaa perusoikeus- ja oikeussuojaintressejä. Tämä on perinteinen 
julkisen vallan käsite. Lakien ja säädösten kirjoitustapa on oleellista. Eilavaara katsoo 
edelleen, että virkavastuun kohdentamisessa on tapahtunut viimeksi kuluneen runsaan 
vuosikymmenen kuluessa, siis noin vuosina 1975–1986 oleellinen muutos. Nykyään 
                                                 
117  Luoto 2000, s. 52. 
118  Eilavaara 1986, s. 283 
119  Eilavaara 1986, s. 19, 283 
120  Eilavaara 1986, s. 34                                                  
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virkasuhde tai työsuhde ei ratkaise yksin, vaan ennen kaikkea asioiden luonne määrittää 
vastuun luonteen. Esittely mahdollistaa rikosoikeudellisen tuottamus- ja tahallisuusvirka-
virheen kriminalisoinnin.121 
 
Esittelyä tulisi Luodon käsityksen mukaan käyttää myös yhteiskunnallisesti tai muuten 
merkittävien asioiden ratkaisuissa, lausunnoissa ja esityksissä. Luoto katsoo, että asiantun-
tijaviranomaisen lausunto päättävälle elimelle vaikuttaa usein oleellisesti ratkaisun 
sisältöön, ja siksi tällainen lausunto pitäisi laatia esittelystä.122 Esittelystä päätettävät asiat 
ilmenevät viranomaiskohtaisista organisaatiosäännöksistä. Niissä on yleensä pääsääntönä 
esittely. Luoto katsoo, että niin sanotuilla linjamuistioilla vaikutetaan siihen, miten 
viranomainen käyttää julkista valtaa.123 
 
Kaikki merkittävät hallintoasiat tulisi siis aina ratkaista esittelystä viranomaisissa.124 Näin 
asiat ratkaistaan yleensä niin kuntien kuin valtion hallinnossakin.125 Osassa lausuntoja 
tulisi Luodon mukaan käyttää esittelymenettelyä. Esimerkkinä tällaisesta Luoto mainitsee 
viranomaisen lausunnon toisen viranomaisen päätösvaltaan kuuluvassa yhteiskunnallisesti 
merkittävässä asiassa.126  
 
Ongelman muodostavat lausunnot, joita voidaan eri syistä pitää merkittävinä.  Voidaanko 
niitä antaa ilman esittelyä? Tässä tutkimuksessa on hahmoteltu merkittävän lausunnon 
tunnusmerkkejä. Yksi tunnusmerkki vaikuttaa verrattain selvältä: Lausunto, joka annetaan 
päättävälle viranomaiselle yleisen edun valvonnan yhteydessä ja/tai asiantuntijaviranomai-
sen ominaisuudessa. Yleisen edun valvonta Y-vastuualueella on usein kolmivaiheinen: 
Ensiksi annetaan lausunto päättävälle viranomaiselle (esimerkiksi AVI) ja seuraavaksi 
mahdolliset valitukset VHAO:lle ja KHO:lle. Myös lausunnot, jotka päättävän viranomai-
sen on pyydettävä ennen päätöstään ja päättävää viranomaista sitovat lausunnot on tässä 
katsottu julkisen vallan käytöksi. 
 
Tarkemman selvittämisen arvoisia ovat Y-vastuualueelta lähetetyt erilaiset kehotukset ja 
luvan tarvetta koskevat lausunnot valvontaviranomaisena sekä edistämiseen ja ohjaukseen 
                                                 
121  Eilavaara. Sähköposti 2.11.2012. 
122  Luoto 2000, s. 1, 3, 25. 
123  Luoto 2000, s. 190–193 
124  Luoto 2000, s. V, 25  
125  Luoto 2000, s. 1 
126  Luoto 2000, s. 25 
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liittyvät viranomaiskannanotot. Näiden osalta ei ilmeisesti ole yleisesti tiedossa, että 
esimerkiksi ELY-keskusten vesilain nojalla antamia kehotuksia tai kannanottoja luvanva-
raisuudesta ja muustakin Y-vastuualueiden tehtäviin kuuluvien lakien tulkinnasta ei ole 
pakko uskoa tai noudattaa. Noudattamatta jättäminen saattaa tosin aiheuttaa sen, että ELY-
keskus käynnistää niin sanotun hallintopakkomenettelyn (esimerkiksi vesilain (587/2011) 
14 luvun 2 §). Tältä osin ELY-keskusten pitäisi ilmeisesti tiedottaa asiasta (siis siitä, että 
lausunto ei ole sitova määräys tai kannanotto) nykyistä tehokkaammin. Siihen velvoittaisi 
laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999), erityisesti lain 20.2 §. 
 
Esittelyllä pyritään luomaan takeet aineellisesti oikean ratkaisun saavuttamiseksi. Esittely 
ja siihen liittyvät vastuukysymykset ovat osa kansalaisten ennakollista oikeusturvaa ja 
menettelyllä pyritään parantamaan myös julkisen vallan käytön laatua. Vailla merkitystä ei 
ole myöskään se, että esittelymenettely vähentää välillisesti epäasiallisten tekijöiden 
vaikutusta julkisen vallan käyttöön liittyen (esimerkiksi lahjonta, suosinta).  
 
ELY-keskuksissa on yleisesti rutiiniasioissa käytössä tapa, jossa esittelijä toimittaa 
konseptin ja asiakirjat ratkaisijalle, joka tekee konseptiin tarpeelliseksi katsomansa 
muutokset ja palauttaa asiakirjat esittelijälle. Näin toimitaan merkittävissä asioissa, ja 
hankalimmissa asioissa laaditaan usein lisäksi esittelymuistio. Rutiiniasiat viedään 
ratkaisijalle valmiiksi esittelijän allekirjoittamina.  Esittelyssä eivät siis esittelijä ja 
ratkaisija ole välttämättä yhtä aikaa paikalla. Viranomaisen toiminnan laatua ja johdonmu-
kaisuutta voidaan parantaa esittelymuistioiden, perustelumuistioiden ja niin sanottujen 
linjamuistioiden avulla. Eri muistioita on käsitelty tarkemmin liitteessä 1.1.  Linjamuistion 
tarpeellisuutta on käsitelty tarkemmin luvussa 6.3. 
 
Voidaan siis kysyä, tarvitaanko esittelymenettelyä välttämättä, jos on selvää, ettei asiassa 
ole kyse julkisen vallan käyttämisestä? Kun esittely on edellä mainitulla tavalla osa 
ennakollista oikeusturvaa, voidaan kysyä myös, tarvitaanko tällaista oikeusturvaa silloin, 
kun ei käytetä julkista valtaa. Tässä yhteydessä voidaan viitata valtion virkamieslain 
(750/1994) 14 §:ään, jonka mukaan virkamiehen on suoritettava tehtävänsä asianmukaises-
ti ja viivytyksettä. Asianmukaisuus tarkoittaa tietenkin sitä, että tehtävä suoritetaan huolella 
ja taidolla. Lisäksi on syytä muistaa edellä, luvussa 2.3 mainittu lainvalvojan toteamus 
vuodelta 1988: ”Kun virkamies käyttää julkista valtaa, häneltä vaaditaan toimissaan korostettua 
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luotettavuutta. Virkamiehen virkavastuulla antamiin lausumiin liittyy luotettavuusolettama.”127 Kysymys 
kuuluu siis kiteytettynä, riittääkö julkisten tehtävien hoitamiseen ”yksinkertainen” 
virkavastuu tapauksissa, joissa ei käytetä julkista valtaa? 
 
4.3  Esittelymuistio ja linjamuistio vallankäytön välineinä 
 
Esittelijöiden yhden tärkeän työkalun, esittelymuistion, laadukas tekeminen on olennainen 
osa esittelyä ja näin ollen myös oleellinen osa julkisen vallan käyttöä. Esittelymuistiota on 
syytä käyttää tilanteessa, jossa joudutaan käyttämään harkintaa, ja asia on merkittävä, sekä 
tilanteessa, jossa on useita vaihtoehtoja. Voidaankin todeta, että viraston käyttämän 
julkisen vallan laatutason määrittävät ensisijaisesti esittelijät ja asiantuntijat. Laadukkaan 
muistion tekemisen taidon lisäksi esittelijän tulee osata hakea tietoa ja suhtautua siihen 
kriittisesti. Muistiossa ei saa olla epäolennaista tietoa. Yliopistojen ja korkeakoulujen 
tehtävänä on opettaa tiedonhakutaitoa ja tiedon kriittistä käyttötaitoa.  
 
Viraston antaman ja kansalaisten saaman palvelun kannalta olisi hyödyllistä, jos virasto 
ilmoittaisi internetissä avoimesti ratkaisu- ja toimintaperiaatteitaan niin sanotuissa 
linjamuistioissa. Niissä virasto ilmoittaa julkisesti kantansa niihin seikkoihin, jotka 
säädöksissä ovat tulkinnanvaraisia. JulkL:n 20 § velvoittaa virastoja tällaiseen aktiiviseen 
tiedottamiseen. 
 
                                                 
127 AOK 228/1/97 (9.6.1998) 
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5.  ELY-KESKUSTEN Y-VASTUUALUEIDEN TYÖJÄRJESTYKSET    
     JA JULKISEN VALLAN KÄYTTÖ 
 
 
5.1  Yleistä 
 
Lailla elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksista (ELY-laki, 897/2009) ja vastaavalla 
asetuksella (910/2009) valtakunnan alue on 1.1.2010 alkaen jaettu 15 ELY-keskukseen, 
joista 13:ssa on ympäristö ja luonnonvarat -vastuualue (Y-vastuualue). ELY-keskusten 
toimikausi alkoi 1.1.2010. Jokaisella ELY-keskuksella on oma ylijohtajansa vahvistama 
työjärjestys.  Lisäksi useimpien ELY-keskusten eri vastuualueilla on vielä omat työjärjes-
tyksensä, jotka vastuualueen johtaja on vahvistanut ELY-lain 11 §:n perusteella.   
 
5.2  ELY-keskusten työjärjestykset 
 
Seuraavassa käydään läpi 13 ELY-keskuksen Y-vastuualueiden työjärjestykset niin, että 
päähuomio kiinnitetään siihen, kuinka julkista valtaa koskevien asioiden ratkaisu on 
järjestetty. Tarkistuksessa käydään läpi seuraavat kaksi asiaa: Onko asioiden ratkaisuissa 
pääsääntönä esittely vai ei-esittely, ja voiko työjärjestyksen mukaan asian ratkaista ilman 
esittelyä, vaikka olisi kysymys selvästi julkisen vallan käytöstä. Samalla otetaan kantaa, jos 
työjärjestyksessä on tutkimuksen tekijän käsityksen mukaan jokin virhe tai epäloogisuus. 
Työjärjestykset on haettu ELY-keskusten sisäiseltä Intra-palvelimelta. Seuraavassa on 
kursiivilla esitetty kommentteja kustakin työjärjestyksestä. 
 
Etelä-Pohjanmaan ELY, työjärjestys astui voimaan 1.1.2011: On poikkeuksellinen sen 
vuoksi, että siinä on lyhyesti todettu asiat, jotka ratkaistaan esittelystä, ja muista asioista 
todetaan, että ne ratkaistaan ilman esittelyä, jos ne eivät sisällä julkisen vallan käyttöä. 
 
Etelä-Savon ELY, työjärjestys astui voimaan 12.2.2010: Pääsääntönä on esittely. Kuitenkin 
kauppojen tekeminen luonnonsuojeluasioissa ja niihin liittyvistä korvauksista sopiminen 
sekä valtion edustaminen erilaisissa toimituksissa tapahtuvat ilman esittelyä. Tämä 
poikkeaa yleisestä linjasta ja on tuskin lain mukaista, ellei käytössä ole valtakirjamenette-
lyä. 
 
Hämeen ELY, työjärjestys astui voimaan 1.1.2011: Pääsääntönä on esittely. Ilman esittelyä 
 60  
hoidetaan muun muassa valvonta-asioihin liittyvät neuvonta-, huomautus- ja selvityspyyn-
tökirjeet sekä otteet jätetiedostosta. Työjärjestyksessä on useita muutoksia alkuperäiseen, 
ja työjärjestys vaikuttaa siksi erittäin sekavalta. 
 
Kaakkois-Suomen ELY, työjärjestys astui voimaan 30.3.2010: Pääsääntönä on esittely. 
Ilman esittelyä hoidetaan rekisterit ja tilastot ja otteet niistä sekä kiireelliset ympäristöva-
hingot ja erityistilanteet. Lisäksi ilman esittelyä hoidetaan kustannusosittelujen tarkistuk-
set, siltojen ja rumpujen mitoitukset, vesistöön rakentamista koskevat selvitykset ja 
ympäristön tilaa koskevat selvitykset ja lausunnot. 
 
Kainuun ELY, työjärjestys astui voimaan 20.4.2011: Pääsääntönä on esittelymenettely.  
 
Keski-Suomen ELY, toimintaohje astui voimaan 10.6.2011: Pääsääntönä on esittelymenet-
tely. Ilman esittelyä hoidetaan neljä asiaa, muun muassa rauhoitettujen eläinten aiheuttami-
en vahinkojen korvauspäätökset. Nämä päätökset eivät perustu lakiin, vaan YM:n päätök-
seen. Kyseessä on budjetin rajoissa annettu avustuksen luonteinen suoritus. Jos kuitenkin 
avustusta nimitetään päätökseksi, olisi syytä käyttää esittelyä. 
 
Lapin ELY, työjärjestys astui voimaan 30.11.2011. Pääsääntönä on esittely, poikkeustilan-
teissa ilman esittelyä.  
 
Pirkanmaan ELY, Y-vastuualueen työjärjestys astui voimaan 15.3.2012, tosin liitettä on 
muutettu 17.9.2012: Pääsääntönä on, että asiat ratkaistaan esittelystä. Ilman esittelyä 
ratkaistaan kuitenkin kiireelliset ympäristövahinkotapaukset, tulvantorjuntatoimenpiteet, 
vesistön säännöstelyä ja patoturvallisuutta koskevat asiat sekä maa-ainesten oton ja 
vesilain ns. ilmoitusasioihin liittyvät keskeytykset.  
 
Ympäristövahinkotapauksiin liittyviä julkisen vallan käytön tehtäviä ei voida siirtää 
yksittäiselle virkamiehelle, koska laeissa ei ole tähän valtuutusta.  Säännöstelyyn liittyvät 
kiireelliset ratkaisuasiat perustunevat valtion vastuulla olevien säännöstelyjen hoitoon  
poikkeustilanteissa. Tätäkään ratkaisuvaltaa ei ole mahdollista antaa ilman esittelyä 
tapahtuvaksi. Tulvantorjuntatoimenpiteet kuulunevat pääosin palo- ja pelastustoimelle. 
Maa-ainesten oton ja vesilain osalta laeissa on maininta, että viranomainen voi antaa 
tehtävän alaiselleen virkamiehelle. Näiden kahden lain mukaiset tehtävät ovat työjärjestyk-
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sen liitteessä selvästi lailliset. 
 
Työjärjestyksen on allekirjoittanut johtaja, joka ELY-keskuksia koskevan lain mukaan 
tarkoittaa vastuualueen päällikköä. Työjärjestyksen mukaan johtaja nimittää henkilöstön 
edustajan henkilöstöä kuultuaan. Tämä poikkeaa olennaisesti esimerkiksi Uudenmaan 
ELY:n työjärjestyksestä. 
 
PIRELY:n Y-vastuualueella vuonna 2011 laadittujen asiakirjojen kokonaismäärä oli noin 
2400. Niistä päätöksiä oli 511 ja lausuntoja 904. Ympäristönsuojelua koskevia päätöksiä 
on annettu 106 ja lausuntoja 448. Alueiden käyttöä ja luonnonsuojelua koskevia päätöksiä 
on annettu 405 ja lausuntoja 198. Näistä luvuista voidaan todeta, että hieman alle 
viidesosa kaikista asiakirjoista on päätöksiä ja siis selvästi julkisen vallan käyttöä. 
Arviolta noin 100–150 lausuntoa vuosittain koskee yleisen edun valvontaa, jonka tässä 
tutkimuksessa on katsottu olevan julkisen vallan käyttöä.  PIRELY:n Y-vastuualuetta 
edeltäneen viraston Pirkanmaan ympäristökeskuksen lähteneet asiakirjat vuonna 2009 
ilmenevät oheisesta taulukosta 5.1. 
 
Taulukosta voidaan huomauttaa, että PIRELY ei enää tee ympäristölupapäätöksiä ja että 
poikkeamispäätösten määrä on alentunut noin 60 prosenttia lainmuutosten vuoksi. 
Yhteenvetona voidaan todeta, että toiminnan tehostamiseen on täydet mahdollisuudet 
PIRELY:ssä siten, että suurin osa lausunnoista voitaisiin varustaa vain yhdellä nimellä. 
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Taulukko 5.1 Lähteneiden asiakirjojen määrä Pirkanmaan ympäristökeskuksesta v. 2009 
 
Pohjois-Karjalan ELY, työjärjestys astui voimaan 1.1.2012: Pääsääntönä on asioiden 
ratkaiseminen esittelystä. Kuitenkin ilman esittelyä hoidetaan 10 eri asiakokonaisuutta, 
muun muassa jätetiedostoon hyväksyminen, valtioneuvoston asetuksen eräiden jätteiden 
hyödyntämisestä maarakentamisessa, lyhyemmin MARA-asetuksen (591/2006), mukaisten 
ilmoitusten hyväksyminen ja pohjavesialueiden luokkamuutokset I ja II luokkaan kuuluvi-
en alueiden välillä. Edellä mainittua MARA-asetuksen mukaista ilmoituksen hyväksymistä 
ja pohjavesialueiden luokkamuutoksia voidaan perustellusti pitää julkisen vallan käyttämi-
senä, joten hyväksyminen ilman esittelyä ei ole tarkasti ottaen lainmukaista. 
 
Pohjois-Pohjanmaan ELY, työjärjestys astui voimaan 1.12.2012: Asiat ratkaistaan esittelys-
tä, ellei työjärjestyksessä tai sen liitteessä toisin mainita. Liitteessä ei mainita toisin. 
Pääsääntöisesti asian valmistelija toimii esittelijänä. Ympäristövahingot ratkaistaan ilman 
esittelyä. Nopeaa reagointia edellyttävissä erityistilanteissa asia ratkaistaan ilman esittelyä 
(tarkoittanee vastuuhenkilöitä ja asiantuntijoita). Työjärjestyksessä eikä sen liitteessä ole 
määritelty, mitä tarkoitetaan asiantuntijalla. 
 
Pohjois-Savon ELY, työjärjestys astui voimaan 7.10.2011: Ratkaistavat asiat päätetään 
esittelystä. Siinä ei ole mainintaa niistä asioista, jotka voidaan ratkaista ilman esittelyä. 
Erikoista on se, että työjärjestyksessä viitataan liitteisiin, joita ei kuitenkaan ole. 
 63  
 
Uudenmaan ELY, työjärjestys astui voimaan 1.9.2011: Pääsääntönä on esittely. Johtaja 
päättää hallintojohtajan esittelystä niistä asioista (asiaryhmistä?), jotka asian käsittelijä 
ratkaisee ilman esittelyä. On hieman poikkeava muihin ELYihin verrattuna. Johtoryhmän 
henkilöstöedustaja valitaan henkilöstön kokouksessa, eikä valintaa tee vastuualueen 
johtaja kuten Pirkanmaan ELYssä.  
 
Varsinais-Suomen ELY, työjärjestys astui voimaan 1.7.2010: Pääsääntönä on, että asiat 
ratkaistaan esittelystä. Ilman esittelyä ratkaistavia asioita on esitetty olevan 11, joista noin 
puolet on vähäisiä sisäisiä asioita. Kuitenkin ympäristövahinkojen operatiivista torjuntaa ja 
säännöstelyyn sekä rakentamis- ja kunnossapitotoimintaan liittyviä teknisiä toimia 
hoidetaan ilman esittelyä. Näiden osalta työjärjestystä voidaan verrata PIRELY:n osalta 
todettuun. Erikoinen työjärjestys on siltä osin, että kaksi eri yksikköä käsittelee vesilain 
valvontaa. Toinen erikoinen piirre on se, että koko vastuualueen henkilöiden toimenkuvat 
on liitetty työjärjestykseen. 
 
5.3  Yhteenveto työjärjestyksistä  
 
Työjärjestyksistä voidaan todeta yhteenvetona, että osaa julkistakin valtaa sisältävistä 
tehtävistä hoidetaan ilman esittelyä. Tässä suhteessa työjärjestyksiä olisi syytä tarkistaa 
ainakin Pohjois-Karjalan, Keski-Suomen ja Etelä-Savon ELY-keskuksissa. Hämeen ELY-
keskuksen työjärjestys on sekava useiden muutosten vuoksi. Pirkanmaan ELY-keskuksen 
työjärjestyksen mukaan osaa julkisen vallan tehtävistä suoritetaan ilman esittelyä, vaikka 
tarvittava delegointi laista puuttuu. Jokainen ELY-keskuksen Y-vastuualueen työjärjestys 
tulisi tarkistaa kaikilta osin huolella ja ammattimaisesti. 
 
Kaakkois-Suomen, Hämeen ja Etelä-Pohjanmaan ELY-keskusten työjärjestyksissä on 
otettu työn tehokkuus huomioon siten, että suuri osa lausunnoista varustetaan vain yhdellä 
allekirjoituksella. Säädökset eivät estä tällaista menettelyä esimerkiksi vesi- ja ympäristön-
suojelulakien valvonnassa silloin, kun ei käytetä julkista valtaa. Tavalliset kehotuskirjeet 
eivät ole julkisen vallan käyttöä, vaan julkisen tehtävän hoitamista, kuten edellä luvussa 2 
on todettu. Työn tehostamisen tarve johtaa väistämättä suuntaan, jossa esittelyä käytetään 
vain niissä asioissa, joissa käytetään julkista valtaa. Suoritteiden laatu ei laske, jos 
työntekijöiden rekrytointi tehdään asianmukaisesti, henkilöstön oppimista tuetaan ja 
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palkkauksessa noudatetaan kannustavuutta.  
 
5.4  Muutamia julkisen vallan käytön järjestämistapoja  
 
Seuraavassa on esitetty neljä erikoista tapaa järjestää julkisen vallan käyttöä. Ne on otettu 
tähän tutkimukseen mukaan, koska ne kaikki osoittavat, että työjärjestyksiä voidaan 
vahvistaa ottamatta huomioon kaikilta osin säädöksiä ja niiden vakiintunutta tulkintaa. 
 
1) Ote Liikenneviraston työjärjestyksestä (lihavointi kirjoittajan):  
”Asia voidaan kuitenkin ratkaista ilman esittelyä, jos asia sen laatu ja laajuus huomioon ottaen on 
rutiiniluonteinen, ratkaisu ei merkitse olennaista muutosta vakiintuneeseen käytäntöön, ratkaisu on 
hakijan kannalta myönteinen, asian ratkaiseminen ilman esittelyä ei vaaranna kenenkään oikeus-
turvaa eikä tällaisen asian ratkaisemiseen esittelystä ole muutoinkaan erityistä syytä.”128 
Vastaava kohta on otettu myös Pirkanmaan ELY-keskuksen työjärjestykseen.129 
 
Edellä mainitut työjärjestykset ovat kyseenalaisia, koska myönteisiäkin ratkaisuja voidaan 
pitää julkisen vallan käyttönä ainakin edun suovien päätösten osalta, mikäli laissa ei ole 
tehty mahdolliseksi yhden henkilön tekemiä myönteisiä päätöksiä. Edellä mainittu periaate 
on mainittu alaviitteessä Mäenpää 2011a, s. 69–72.  Aikaisemmin käytäntö on tältä osin 
ollut horjuvaa. Syynä tällaisiin työjärjestyksiin on ilmeisesti pyrkimys tehokkuuteen. 
Työjärjestykset saattavat johtaa ikäviin seurauksiin, koska työjärjestys ei voi ohittaa lain 
tarkoitusta. Siksi tällaiset päätökset saattavat muuttua. Tutkijan käsityksen mukaan edellä 
mainittuja työjärjestyksiä tulisi tarkistaa. 
 
Vesilain (587/2011) 14 luvun 11 §:ssä ja maa-aineslain (555/1981) 15 § (muutettu 
463/1997) on viranomaiselle annettu mahdollisuus siirtää viranomaiselle kuuluvaa julkista 
valtaa määräämälleen virkamiehelle. Tällaisia täsmennyksiä ei ole aikaisemmin säädöksis-
sä käytetty. 
 
2) Kansaneläkelaitosta koskevan lain (731/2001) valmistelun yhteydessä sosiaali- ja   
    terveysvaliokunta esitti mietinnössään seuraavan (lihavointi kirjoittajan).: 
 
”11 §. Pääjohtajan, johtajien ja toimihenkilöiden asema.  
 
(Uusi) Valiokunta ehdottaa, että lakiin lisättäisiin uusi pykälä pääjohtajan, johtajien ja 
                                                 
128 Liikenneviraston työjärjestys 15.8.2012 
129 Pirkanmaan ELY-keskuksen työjärjestys 29.11.2012 
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toimihenkilöiden asemasta. Pääjohtaja ja johtaja olisivat palvelussuhteessa Kansaneläkelaitokseen. 
Heihin sovellettaisiin Kansaneläkelaitoksesta ehdotetun lain ohella soveltuvin osin valtion 
virkamieslain (750/1994) valtion ylimpiä virkamiehiä koskevia säännöksiä vastuusta, 
erottamisperusteista ja palvelussuhteen ehdoista. Kansaneläkelaitoksen toimihenkilöiden osalta 
valiokunta ehdottaa säädettäväksi, että toimi henkilöt olisivat työsopimuslain (55/2001) 
tarkoittamassa työsuhteessa. Tämä merkitsee sitä, että kaikkia työsopimuslain säännöksiä 
työsuhteen ehdoista sovellettaisiin heihin. Julkista tehtävää hoitaessaan ja julkista valtaa 
käyttäessään Kansaneläkelaitoksen toimihenkilöt toimivat virkavastuulla Uusi säännös 
toimihenkilöiden asemasta säilyttäisi nykyisen käytännön sopimusmenettelystä, eli työsuhteen 
ehdoista sovitaan työnantajan ja toimihenkilöyhdistysten välisellä työehtosopimuksella. Lisätyn 
pykälän johdosta pykälien numeroinnit muuttuvat 11 §:stä lähtien.”130  
 
Edellä mainitun lisäksi voidaan todeta, että hallituksen esityksessä KELAn on katsottu 
käyttävän merkittävää julkista valtaa, vaikka samassa yhteydessä todetaan KELAn 
edustavan välillistä julkishallinnon organisaatiota.131 Näin ollen tällaisten tehtävien 
suorittaminen KELAssa ei vastaa PL:n 124 §:ssä edellytettyä. Asiaa on kommentoinut 
myös Keravuori-Rusanen tosin niin, ettei ole ottanut kantaa siihen, käyttääkö KELA 
merkittävää julkista valtaa vai ei.132  Jyränki ja Husa ottavat selvän kannan, että KELA 
käyttää merkittävää julkista valtaa.133 Tutkijan käsityksen mukaan KELAn julkisen vallan 
käyttö ei ole sopusoinnussa perustuslain kanssa. 
 
3) Suomen Metsäkeskuksesta annettua lakia (418/2011) koskevassa hallituksen esityksessä   
    todetaan seuraavaa: 
 
”Sääntelyn yleiseen täsmällisyysvaatimukseen kuuluu julkista hallintotehtävää hoitavan 
oikeudellisen aseman määrittely. Laista tulee käydä selville paitsi se, mikä taho tehtävää hoitaa, 
myös se, kenellä on toimivaltuus käyttää tehtävään sisältyvää julkista valtaa. Tästä syystä johtajan ja 
aluejohtajan lisäksi tehtäviensä hoitamisessa julkista valtaa käyttävät toimihenkilöt olisi ehdotetun 
pykälän 4 momentin mukaan vahvistettava menettelyssä, josta säädettäisiin ehdotetun 5 momentin 
valtuussäännöksen nojalla valtioneuvoston asetuksella. Tarkoituksena olisi, että esittelijöinä tai 
tarkastajina toimiville toimihenkilöille annettaisiin erillinen määräys kyseisestä esittely- tai 
tarkastusoikeudesta. Menettely olisi samantyyppinen kuin muille kuin valtioneuvoston nimittämille 
virkamiehille annettava erillinen esittelymääräys. Ehdotetussa 4 momentissa otettaisiin käyttöön 
lakiehdotuksessa käytettävät käsitteet, joilla ilmaistaisiin toimihenkilöiden asemaa (johtava 
esittelijä, esittelijä ja tarkastaja). Nämä käsitteet eivät tarkoittaisi perustettavassa metsäkeskuksessa 
käyttöön otettavia toimien tehtävänimikkeitä, vaan henkilöiden asemaa julkisen vallan käytön 
                                                 
130 StVM 20/2001 (HE 10/2001) vp, s. 5-6 
131 HE 1/1998 vp, s. 112  
132 Keravuori-Rusanen 2008, s. 471–472 
133 Jyränki ja Husa 2012, s. 132 
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suhteen.”134 Lain 14 §:ssä määritellään julkisen vallan käyttöä verrattain 
monimutkaisesti. Koska henkilöstö lain 11 §:n mukaan on työsuhteessa, joudutaan 
käyttämään erikoiselta vaikuttavaa valtuutusmenettelyä. 
 
4) Yliopistoissa tapahtuvia opiskelijavalintoja ja opintosuoritusten arviointia voidaan     
    perustellusti pitää julkisen vallan käyttönä. Kuitenkin yliopistojen henkilökunta on    
    työsuhteessa 1.1.2010 voimaan tulleen yliopistolain (558/2009) mukaan. Yliopistolaki  
    näyttäisi siis olevan ristiriidassa yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden kanssa. 
    Korkein hallinto-oikeus on edelleen katsonut päätöksessään KHO 31.12.1985 T 6100  
    (vuosikirjaratkaisu), että työsopimussuhteisen suorittama esittely oli esittelyssä tapahtu- 
    nut, kumottavuuden aiheuttava menettelyvirhe, kun työjärjestyksessä edellytettiin  
    virkamiehen esittelyä.135 
 
 
       
                                                 
134 HE 260/2010 vp, s. 32–33 
135 Eilavaara 1999, lausunto, s. 4 
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6.  YHTEENVETO JA SUOSITUKSET 
 
6.1 Tutkimuksen oleellisimmat tulokset 
 
Tarkka tehtävien läpikäyminen ja riittävä tehtävien kuvaaminen oli välttämätöntä, koska 
tutkimukselle ja sen soveltamiselle käytännössä on selvä tilaus. ELY-keskusten tehtävien 
priorisointiin liittyvän selvityksen määräaika päättyi 31.10.2012. Väliraportissaan selvi-
tysmies esitti muun muassa harkittavaksi esimiesten lukumäärän vähentämistä. Tämänkin 
tutkimuksen tulokset viittaavat siihen, että esimiesten määrää voidaan vähentää, ja 
työjärjestyksiä pitäisi korjata. 
 
Lähdeaineisto käsitti säädösten ja niiden valmisteluasiakirjojen lisäksi oikeuskirjallisuu-
desta yleishallinto-oikeutta ja valtiosääntöoikeutta koskevat Suomessa vuodesta 1913 
lähtien julkaistut tärkeimmät kommentaarit, oppikirjat ja asiantuntijakirjoitukset, jotka 
liittyvät aiheeseen. Lähdeaineistona käytettiin myös virallislähteitä sekä kuuden yliopiston 
sähköisessä muodossa olevia väitöskirjoja ja muita opinnäytteitä käyttäen hyödyksi 
kokoteksti-indeksointia.  
 
Vaikka julkisen vallan käyttö on tärkeä käsite, on sitä tutkittu yllättävän vähän. Koska 
käsitettä ei ole säädöksissä määritelty, oli tehtävä paitsi mielenkiintoinen, myös haastava. 
 
Tuloksena selvityksestä kiteytettiin ELY-keskusten Y-vastuualueiden julkisen vallan käytön 
määritelmä tai oikeastaan 10-kohtainen kuvaus seuraavaksi (luvusta 3.3): 
 
1) Kaikki valituskelpoiset päätökset ja toimet (muodostavat julkisen vallan 
käytön ytimen). Tällaisia säädöksiä löytyi 24. 
2) Ratkaisun tai päätöksen tekijää sitovat lausunnot, siis ELY:n Y-vastuualueen 
lausunto sitoo ratkaisijaa. Löytyi vain yksi säädös, LSL:n 66 §:n mukainen 
asia. 
3) Pakolliset lausunnot, ts. päätöksentekijän on pyydettävä lausunto ELY:n Y-
vastuualueelta. Näitä säädöksiä löytyi 12. 
4) Säädöksien perusteella annetut kiellot, määräykset, keskeytykset, pakkotoi-
met ja uhan asettaminen.  Säädöksiä löytyi 17. 
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5) Yleisen edun valvontaan liittyvien asiantuntijalausuntojen antamista ja 
muutoksenhakujen tekemistä päättävälle viranomaiselle. Näitä säädöksiä 
löytyi 10.  
6) Ilmoitukset poliisille. Löytyi neljä säädöstä. 
7) Asianosaisasema rikosasiassa. Löytyi kaksi säädöstä. 
8) Erilaiset hakemukset, löytyi yhdeksän säädöstä. 
9) Vaikutuksiltaan merkittävien lausuntojen antaminen. Merkittävänä 
lausuntoa voidaan pitää, jos se tosiasiassa vaikuttaa jonkun oikeuteen, 
etuun tai velvollisuuteen. (ks. KKO:1995:111). Tällaisena voidaan pitää 
esimerkiksi MRL 173§:ään perustuvaa lausuntoa ja kohdan 5 lausuntoja. 
10) Rekisterien ylläpito ja otteiden antaminen. Löytyi kahdeksan säädöstä. 
 
Määritelmän ja oikeuskirjallisuudessa esiintyvien julkisen vallan kuvailujen sekä systema-
tisoinnin perusteella käytiin läpi ELY-keskusten Y-vastuualueiden kaikki säädöksiin 
perustuvat tehtävät, joita on 52 laissa tai asetuksessa yhteensä 384 kappaletta. Näistä 
luokiteltiin julkisen vallan käyttöä sisältäväksi 189 säädöstä. Julkista valtaa käytettäessä on 
pääsääntönä esittelymenettelyn käyttäminen. Lailla voidaan tälle pääsäännölle sallia 
poikkeuksia tekemällä delegointi mahdolliseksi. Esittelijänä voi toimia ainoastaan 
virkasuhteinen. Tarkemmin selvitettiin 10 eri tulkinnanvaraista ELY-keskuksen Y-
vastuualueen tehtävää, joista katsottiin seitsemän sisältävän julkisen vallan käyttöä. 
Voidaan siis todeta, että luvussa 1.2 tutkimukselle asetettu tavoite on saavutettu. 
 
Pelkät julkisen vallan käyttöä koskevat säädösmäärät eivät kuitenkaan anna täyttä kuvaa 
asiakirjamääristä. Asiakirjamäärät eivät välttämättä kuvasta niihin kulutettua työaikaa. 
Esimerkiksi Pirkanmaan ELY-keskuksen Y-vastuualueella vuonna 2012 lähteneitä asiakir-
joja oli noin 2 029, joista päätöksiä oli noin 402 ja julkisen vallan käyttöä sisältäviä 
lausuntoja noin 351 (vastaavat luvut vuonna 2011 olivat 2400, 500 ja 150). Toisin sanoen 
noin kolmasosa kaikista asiakirjoista on sisältänyt julkisen vallan käyttöä. Kun julkista 
valtaa sisältävien säädösten määrää verrataan noin 20 vuotta aiemmin vesi- ja ympäristö-
piirien julkista valtaa selvittäneessä työryhmässä suoritettuun tehtävien analysointiin, 
voidaan todeta, että julkisen vallan käyttö näyttäisi erittäin merkittävästi kasvaneen. 
Mainitun työryhmän enemmistö katsoi tuolloin, että vain neljä tehtävää vesi- ja ympäristö-
piireissä sisälsi julkisen vallan käyttöä. Seuraavaksi käytiin läpi kaikkien ELY-keskusten 
työjärjestykset ja esitettiin niihin korjauksia tarvittaessa. 
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6.2  Ehdotuksia työjärjestyksien muutoksiksi 
 
Tutkimus antaa aiheen tarkastella kriittisesti ELY-keskusten Y-vastuualueiden työjärjestyk-
siä. Niitä tulisi käydä huolellisesti läpi ja tarvittaessa korjata. Ainakin muutaman ELY-
keskuksen Y-vastuualueen työjärjestyksessä näyttäisi olevan selviä ongelmia ja ehkä myös 
suoranaisia lainvastaisuuksia. Työjärjestyksiä on käsitelty tarkemmin edellä, luvussa 5. 
Syynä lienee ainakin osin kiire ja muutamissa tapauksissa ilmeisesti se, ettei organisaatios-
sa ole otettu käyttöön työjärjestyksiä tehtäessä kaikkea ELY-keskuksen sisällä olevaa 
hallinnollista osaamista, vaikka sellaiseen useimpien työjärjestysten noudattaminen olisi 
velvoittanut.  
 
Työjärjestyksistä voidaan tiivistäen todeta, että niiden hienosäädöllä voidaan tehostaa 
merkittävästi ilmeisesti kaikkien ELY-keskusten Y-vastuualueen toimintaa. Säädökset eivät 
sitä estä. Muutamassa ELY-keskuksessa on otettu käyttöön tapa, jossa osa asiakirjoista 
lähetetään yhdellä allekirjoituksella varustettuna silloin, kun ei ole kysymys julkisen vallan 
käyttämisestä. Toisaalta muutamassa ELY-keskuksessa ratkaistaan asioita ilman esittelyä, 
vaikka kyseessä on julkisen vallan käyttö ja vaikka laissa ei ole tähän valtuutusta.  
 
Mikäli esittelyn määrää ELY-keskusten Y-vastuualueilla voidaan nykyisestä oleellisesti 
vähentää, vapautuu tällöin 5-10 henkilötyövuotta kutakin ELY-keskuksen Y-vastuualuetta 
kohti. Y-vastuualueilla on noin 100 henkilöä kussakin ELY-keskuksessa. Osa nykyisten 
yksikköjen päälliköistä vapautuu ainakin osittain hoitamaan substanssiasioita, mikäli 
esittelyä vähennetään. Mikäli edellä mainittu toteutuu, se helpottaa valtion tuottavuusoh-
jelman toteutumista. 
 
Tutkimuksen kuluessa havaittiin myös, että ELY-keskuksissa käytetään virkanimikkeinä 
ylijohtajaa ja johtajaa, vaikka organisaatiolaissa termit kuuluvat johtaja ja vastuualueen 
päällikkö. Sama ratkaisu nimikkeiden osalta on toteutettu myös aluehallintovirastoissa. 
Tällainen ristiriita ei ole ainakaan kansalaisten kannalta toivottavaa. ELY-keskuksia 
koskevaa lakia onkin ilmeisesti tarkoitus muuttaa.136  Helpompi olisi nähtävästi kuitenkin 
muuttaa virkanimikkeitä lainmukaisiksi. Kirjoittaja onkin ehdottanut TEM:n edustajalle 
                                                 
136 Pihlman. Sähköposti 3.2.2012, s. 1 
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lausunnon pyytämistä asiasta eduskunnan oikeusasiamieheltä. Tiettävästi valittua nimike-
ratkaisua ovat kritisoineet ainakin ministeriöiden ylijohtajat.  
 
Julkisen vallan käytön laatuun vaikuttaa virkamiesten osaaminen. Osaamiseen voidaan 
vaikuttaa tehokkaimmin rekrytointivaiheessa. Työjärjestyksiä ja säädöksiä tulee täsmentää 
niin, että poliittiset, muutoin lainvastaiset tai VM:n ohjeiden vastaiset virkanimitykset 
tulisivat vähentymään. Tämän vuoksi johtajan tai ylijohtajan yksin nimittämien virkojen 
määrää tulisi ilmeisesti vähentää koko ELY-keskusten työjärjestyksiin otettavalla mainin-
nalla.  
 
6.3  ELY-keskusten toiminnan tehostaminen 
 
Mikäli päädytään käyttämään yhtä allekirjoittajaa kahden sijasta muissa kuin julkisen 
vallan tehtävissä, kasvaa paitsi viraston tehokkuus, myös ainoan allekirjoittajan vastuu ja 
työn vaativuus väistämättä. Hallinnolliseen osaamiseen tulee tällöin kiinnittää erityistä 
huomiota. Nykyisin ratkaisijana toimivan, yleensä esimiesasemassa olevan henkilön 
työpanos on jatkossa käytettävissä osittain substanssitehtäviin, jos esiteltäviä asioita 
voidaan vähentää. Tällöin päällikön substanssiosaaminen ei kokonaan häviä. Työtehon 
lisääminen on linjassa hallinnon kehittämistarpeiden kanssa. Näin myös päälliköiden 
määrää voidaan vähentää. 
 
Tekemällä Y-vastuualueiden työjärjestyksiin tässä tutkimuksessa ehdotettuja, työtehoa 
merkittävästi parantavia uudistuksia, voidaan toteuttaa julkilausumaa: ”Hallinto mahdollis-
tamaan ja tuottamaan innovaatioita”, jossa korostetaan tehokkaampaa julkista sektoria, 
fiksumpaa tekemistä, uudistumista ilman kriisiä ja uutta roolia hallinnolle.137  
 
Siirtyminen yhden allekirjoittajan käytäntöön tapauksissa, joissa ei käytetä julkista valtaa, 
edellyttää nykyisten esittelijöiden ja ratkaisijoiden tietotason nostamista. Siihen yhtenä 
vaihtoehtona olisi esittelijätutkinnon käyttöönotto, mitä kirjoittaja on esittänyt ympäristö-
ministeriölle jo vuonna 2009. 
 
                                                 
137 Urpilainen  – Virkkunen  2011 (http5) 
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Esittely on julkisen vallankäytön ydintä. Sen vuoksi esittelyn laatutason nostaminen on 
välttämätöntä julkisen vallan käytön laadun ja tehokkuuden nostamisessa. Mikäli julkisen 
vallan käytön laatutasoa ja tehokkuutta pyritään nostamaan, se edellyttää kriittistä ja 
analyyttista tapaa tarkastella eri tehtäviä. Sen jälkeen on tarvittaessa säädettävä työjärjes-
tyksiä tarkoituksenmukaisiksi. 
 
6.4  Hyvälle julkisen vallan käyttäjälle asetettavia vaatimuksia 
 
Julkisen vallan käytön laatu riippuu lähinnä virkamiesten taidoista, koska vain virkamies 
yleensä voi käyttää julkista valtaa. Julkisen vallan käyttöön vaikuttaa oleellisesti myös 
työjärjestysten laatu. Toisin sanoen työjärjestyksiä laativista virkamiehistä ainakin osan 
tulee olla hallintoalan ammattilaisia. Perustason virkamiehen tulee osata ainakin hallintoon 
liittyvät säännökset, siis hallintolaki ja yleiset tiedot julkisoikeudesta. Lisäksi on tunnettava 
substanssi ja siihen liittyvät erikoislait. Hallinnollista osaamista ei tällä hetkellä millään 
tavalla testata, mikä on vakava puute.  
 
Hyvällä julkisen vallan käyttäjällä tulee olla riittävä koulutus, jota on pidettävä jatkuvasti 
yllä. Kun pätevyysvaatimuksia on jatkuvasti karsittu (piilotavoitteena nähtävästi poliittis-
ten virkanimitysten helpottaminen), on julkisen vallan käyttäjiä rekrytoitaessa kiinnitettävä 
entistä enemmän huomiota todelliseen osaamiseen ja kykyyn oppia uutta.  Hyvän esitteli-
jän ominaisuuksiin voidaan perustellusti katsoa kuuluvan seuraavia ominaisuuksia: 
Substanssi- ja hallintolakien syvällinen tuntemus, julkisoikeuden perusteiden ja oikeuspe-
riaatteiden hallitseminen, tiedonhakutaidot, erinomainen kirjallinen suomen kielen taito, 
hyvä argumentointitaito, oman erityisosaamisen jatkuva päivitys ja kriittisyys. Hyvä 
esittelijä osallistuu oman tehtävänsä aihepiiriin liittyvään keskusteluun, kirjoittaa ammatti-
lehtiin sekä ottaa kantaa ja on aloitteellinen. 
 
Käytännössä on havaittu, että perusvirkamiehen hallinto-osaaminen perustuu yleensä 
muutaman tunnin esittely- tai hallintoaiheiseen tietoiskuun. Yliopistoissa pelkästään 
esittelijän perustaitoja sisältävä kurssi edellyttää 2-4 opintoviikon suoritusta. Virkamiesten 
vaatimaton ja usein puutteellinenkin hallinnollinen osaaminen on johtanut ja johtaa 
hallinnon tehottomuuteen. Tämän korjaaminen edellyttäisi VM:ltä ja muiltakin ministe-
riöiltä nopeita toimenpiteitä. Koko virkamieskunnan hallintokoulutus tulisi uudistaa. 
Koulutuksessa tulisi hyödyntää yliopistojen osaaminen ja tarjonta.  
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6.5  Lopuksi 
 
ELY-keskusten Y-vastuualueiden toimintaa voidaan siis tehostaa huomattavasti, mikäli 
työjärjestyksiä muutetaan niin, että pääsäännöksi tulee yhden virkamiehen tai myös 
työsopimussuhteisen allekirjoittamat lausunnot ja muut asiakirjat niissä tapauksissa, joissa 
ei ole kysymys julkisen vallan käyttämisestä. Myös joitakin lakeja voidaan muuttaa niin, 
että tietyissä tapauksissa yksikin virkamies voi ratkaista julkisen vallan käyttöä sisältävän 
asian. Näin onkin eräiltä osin jo tehty esimerkiksi vesilaissa ja maa-aineslaissa. 
 
Tehostamisen säästön suuruudeksi voidaan arvioida 5-7 %. Määrää voidaan perustella 
seuraavasti: ELY-keskusten Y-vastuualueilla on keskimäärin noin 100 henkilöä ja lähiesi-
miehiä on 5. Sekä päätösten ja muiden julkista valtaa sisältävien että toisaalta muiden 
asiakirjojen vaatima työmäärä Y-vastuualueilla vaihtelee suuresti. Karkeasti arvioiden 
työmäärät ovat kuitenkin likimain yhtä suuret molemmissa asiaryhmissä, koska suuri osa 
hallintopäätöksistä on rutiiniluonteisia. Asiakirjoja syntyy kunkin ELY-keskuksen Y-
vastuualueella noin 2 000 vuodessa. Näistä vain noin 800 sisältää julkisen vallan käyttöä. 
Tämä määrä edellyttää noin seitsemän esittelijän työpanosta. Käytännössä esittelijöitä 
tarvitaan kuitenkin enemmän. Lähiesimiesten määrää voidaan kuitenkin vähentää kolmella. 
Lisäksi voidaan arvioida, että työ tehostuu ainakin 2-4 henkilötyövuoden määrällä, kun 
asiakirjoja ei tarvitse kierrättää kahden virkamiehen kautta. Asioiden läpimenoaika 
lyhenee, ja muutoksesta hyötyvät näin ollen myös asiakkaat. Asiakirjojen laatu ei laske, 
koska nykyisessäkin käytännössä esittelijöinä toimivien asiantuntijoiden taso määrää 
viraston tuotteiden tason. Linjakkuuden säilyminen voidaan varmistaa edellä mainittujen 
linjamuistioiden avulla. 
 
Lisäksi voidaan todeta, että ELY-keskusten toiminnan tehostamista tutkinut selvitysmies on  
raportissaan nimenomaan ehdottanut esimiesten määrän vähentämistä ELY-keskuksissa.138 
Selvitysmies on kommentoinut nyt käsillä olevan tutkimuksen luonnosta ennen raporttinsa 
                                                 
138  Saari 2012, s. 35 
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julkaisemista ja on kirjallisesti kiittänyt yhteistyöstä. Julkisen vallan käyttöä olisi hyödyl-
listä selvittää myös ELY-keskusten E- ja L-vastuualueilla sekä laajemminkin valtionhallin-
nossa. Mikäli ELY-keskusten E- ja L-vastuualueilla työajan säästö olisi samaa suuruus-
luokkaa kuin Y-vastuualueilla, olisi työajan säästö kaikissa ELY-keskuksissa noin 200 
henkilötyövuotta.  Koko julkisella sektorilla säästömahdollisuus olisi erittäin huomattava. 
Tutkimuksen tuloksia voidaan soveltaa ja käyttää näiden säästöjen toteuttamiseksi 
luopumalla esittelymenettelystä silloin, kun se ei ole välttämätöntä tai hyödyllistä.  
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Eräitä keskeisiä käsitteitä ja määritelmiä                                     Liite  1.1                   
 
a) Hallintoasia 
 
Hallintoasian käsitettä ei ole erikseen määritelty hallintolaissa. Lakia koskevan hallituksen 
esityksen perusteluissa on todettu muun muassa, että hallintoasioita ovat vakiintuneen 
määritelmän mukaan kaikki sellaiset viranomaisen toimivaltaan kuuluvat asiat, jotka 
liittyvät jonkin hallinnollisen ratkaisun tekemiseen.139  
 
Viranomaisen ratkaisuihin kuuluu paitsi hallintopäätös myös esimerkiksi esitys, lausunnon 
antaminen tai suunnitelman hyväksyminen. Hallintoasia voi tulla vireille niin hakemukses-
ta kuin viranomaisen omasta aloitteesta. Hallintoasian rajoja määrittävänä yleisohjeena on 
hallituksen esityksen mukaan pidetty asian kuulumista hallinto-oikeudellisen muutoksen-
hakujärjestelmän piiriin. Näin ollen asiat, jotka eivät voi tulla käsiteltäviksi hallintotuomio-
istuimissa, eivät lähtökohdiltaan ole hallintoasioita.140  
 
b) Julkinen hallintotehtävä 
 
Käsite esiintyy PL 124 §:ssä. Hurskainen on tulkinnut termin voivan sisältää myös 
välillisen hallinnon.141 
 
c) Julkinen tehtävä 
 
Käsite esiintyy PL:n 108 ja 109 §:issä, joissa määritellään ylimpien lainvalvojien valvonta-
piiriä. Säädöksissä asetetaan ylimpien lainvalvojien tehtäväksi valvoa, että viranomaiset, 
virkamiehet ja julkisyhteisön tekijät ja muutkin julkista tehtävää hoitavat noudattavat lakia 
ja täyttävät velvollisuutensa. Julkisen tehtävän voidaan tällä perusteella katsoa liittyvän 
lain noudattamiseen. Käsite on jossakin määrin laajempi kuin julkisten hallintotehtävien 
piiri, joka on määritelty PL:n 124 §:ssä.142 Välillisen valtionhallinnon ja yksityisen 
                                                 
139 HE 72/2002 vp,  s. 36 
140 HE 72/2002 vp,  s. 45–46 
141 Hurskainen 2003, s. 75 ja alaviite 218 
142 Laakso ym. 2006, s. 61, 427 
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toiminnan välisen rajan vetämistä ei Merikoski pitänyt aikanaan mahdollisena.143 Huttunen 
tiivistää julkisen tehtävän seuraavasti: tehtävällä on normatiivinen perusta ja julkiseen 
intressiin perustuva tarkoitus, sillä ei tyypillisesti tavoitella taloudellista hyötyä, ja sen 
hoitaminen on riippumaton valtion tai kunnan ohjauksesta.144 
 
d) Muistiot 
 
Esittelymuistiota tarvitaan, jos tosiasia-aineiston ja oikeusohjeiden selvittäminen ei ole 
yksiselitteistä, tai asia on laaja ja monimutkainen, tai asiassa on useita asianosaisia 
ristikkäisine vaatimuksineen. Se mahdollistaa päätösluonnosta laajemman ja eri vaihtoeh-
toja esittelevän aineiston saattamisen ratkaisijan (ja myös asianosaisten) käyttöön.145 
Hyvässä esittelymuistiossa tarkastellaan myös eri vaihtoehtojen seurauksia.  Korkein 
hallinto-oikeus on aikoinaan tehnyt niin sanotun esittelijän käsikirjan.146 Sitä ei tiettävästi 
sellaisenaan ole päivitetty. Valtioneuvoston esittelijöille on laadittu opas vuonna 2004.147 
 
Linjamuistiolla tarkoitetaan yhteiskunnallisesti tärkeään päätöksentekoon liittyvää 
yleisluontoista sisällöllistä määräystä. Linjamuistio on yleisöjulkinen ja kuvaa viranomai-
sen ratkaisukäytäntöä hallintoasioissa, joissa on paljon tulkinnan ja harkinnan mahdolli-
suuksia. Se selventää ratkaisukäytäntöä ja ohjaa päätöksentekoa yleisesti sekä sitoo 
viranomaista. Linjamuistio auttaa toteuttamaan kansalaisten yhdenvertaisuutta. Viranomai-
sen linjaa voidaan muuttaa, mutta linja ei voi muuttua edestakaisin. Perustuslaki ja 
julkisuuslain (JulkL, 621/1999) 20 § ohjaavat viranomaista laatimaan linjamuistioita. 
Luoto on esittänyt seikkaperäisen yhteenvedon linjamuistion laatimisesta.148 
 
Monimutkaisissa ja yhteiskunnallisesti merkittävissä asioissa esittelijän ja valmistelijan 
tulisi kirjata päätöksen perustelut erityiseen perustelumuistioon, jos niitä ei voida esittää 
laajasti varsinaisessa päätöksessä. Perustelumuistio auttaa myös testaamaan perustelujen 
asianmukaisuutta. Asioiden esittäminen kirjallisesti paljastaa yleensä sen, onko päätös 
johdonmukaisen ajattelun lopputulos. Perustelumuistion laatiminen helpottaa myös itse 
päätösasiakirjan perustelujen laatimista: laajasta, mutta johdonmukaisesta muistiosta 
                                                 
143 Merikoski 1956, s. 247 
144 Huttunen 2011, s. 27–28 
145 Tuomela 2008. 
146 KHO 1985. Esittelijän käsikirja (täydentyvä ohjekansio) 
147 VN 2004. 
148 Luoto 2000, s. 204 
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voidaan helposti kiteyttää olennainen varsinaiseen päätösasiakirjaan otettavaksi. Peruste-
lumuistio voi myös toimia apuna muutoksenhakuviranomaiselle arvioitaessa päätöksen 
lainmukaisuutta. Se voi olla myös esittelymuistion osa. 
 
e) Oikeusvaltioperiaate 
 
PL 2 §:n mukaan julkisen vallan on perustuttava lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on 
noudatettava tarkoin lakia. Laki tarkoittaa tässä Saraviidan tulkinnan mukaan laajasti koko 
oikeusjärjestystä. Saraviita päätyy tähän E contrario -päätelmän avulla.149  Viimeksi 
mainitussa eli vastakohtaispäätelmässä tietty ilmaisu kattaa vain sen nimenomaisen 
kielellisen merkityksen eikä ole laajennettavissa muihin tilanteisiin. 
 
f) Ohjeet  
 
Valtion hallinnossa olevia erilaisia ohjeita pyrittiin karsimaan lailla viranomaisten määrä-
yksiä ja ohjeita koskevista toimenpiteistä, niin sanotun normilain (NormiL, 573/1989) 
avulla. Se tuli voimaan 1.1.1990. Laki säädettiin määräaikaiseksi siten, että sen voimassa-
olo päättyi 31.12.1996. Lain voimassaoloa jatkettiin kuitenkin lailla (1036/1996) päätty-
väksi vuoden 2000 helmikuun lopussa.  
 
Hallituksen esityksen HE 174/1999 vp, 4 § yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan: 
”Neuvot ja ohjeet tulisi pyrkiä ohjeiden sijasta antamaan oppaina ja tiedotteina.” Ympäristöhallinnossa 
1.7.1970–15.10.2008 annettuja ohjeita on käsitelty Ympäristöjuridiikka-lehden artikkelis-
sa.150  Kirjoittajan käsityksen mukaan ohjeiden summittaisella kumoamisella aiheutettiin 
mittavaa vahinkoa ainakin ympäristöhallinnossa, koska vesilain valvonnan yhtenäisen, 
noin 70 erillisen valvontaohjeen muokkaaman käytännön tilalle tuli periaatteessa yli 
kymmenen erilaista käytäntöä. Näin PL:n 6 § edellyttämä ihmisten yhdenvertaisuus 
vaarantui huomattavasti.  
 
g) Päätökset 
 
Päätösharkinnassa viranomainen arvioi toteennäytettyjä seikkoja oikeudellisesti. Päätöksiä 
                                                 
149 Saraviita 2011a, s. 68 
150 Majuri 2009, YJ 4/2008, s. 65–82. 
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ohjaavia periaatteita ovat yhdenvertaisuuden, tarkoitussidonnaisuuden, suhteellisuuden ja 
objektiviteetin periaatteet sekä perusoikeuksiin ja ihmisoikeuksiin sisältyvät periaatteet. 
 
Päätöksessä on ratkaistava vaatimukset ja väitteet, ja sen on oltava yksilöity ja selkeä. 
Päätös on tosiasiaperusteltava ja lisäksi se on perusteltava oikeudellisesti. Selvitysvastuuta 
hallintoasiassa on käsitellyt tarkemmin Luoto.151  
 
h) Viranomainen 
 
Viranomainen on pysyvä toimielin, jolle on annettu julkisia tehtäviä. Yksikin virkamies voi 
muodostaa viranomaisen. Tästä on esimerkkinä valtioneuvoston oikeuskansleri.152  
 
Viranomaistoiminta tapahtuu yleensä virastoissa tai laitoksissa. Virastot huolehtivat lähes 
yksinomaan kirjallisista hallintotehtävistä. Laitokset tuottavat ja jakavat julkisia palvelui-
ta.153  
 
Viranomaisella tarkoitetaan Mäenpään mukaan yleensä vain julkisen organisaation, valtion 
ja kuntien toimielimiä. Valtion hallintokoneistossa voidaan erottaa neljä organisatorista 
tasoa. Perustuslain 3.2 §:n perusteella tasavallan presidentti ja valtioneuvosto käyttävät 
hallitusvaltaa ja muodostavat hallitustason. Keskushallintoon kuuluvat ministeriöt ja niiden 
alaiset virastot. Talousarvion ulkopuoliset rahastot eivät sellaisenaan muodosta hallintola-
kia soveltavaa virastoa. Kolmannen tason muodostavat valtion alueellisista hallintotehtä-
vistä vastaavat aluehallintovirastot (AVI) sekä elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukset 
(ELY).  Valtion paikallishallinto perustuu kihlakuntajakoon ja muodostaa neljännen tason. 
Kihlakunnissa hoidetaan poliisin, syyttäjän, ulosoton ja maistraatin tehtäviä. Hallintolakia 
ei sovelleta esitutkintaan, poliisitutkintaan eikä ulosottoon. Täten keskeisimmässä osassa 
valtion paikallishallinnosta ei sovelleta hallintolakia.154 
 
Viranomaistehtävien suorittamiseen tarvitaan toimivalta, joka luodaan laissa, lain nojalla  
annetussa asetuksessa tai normipäätöksessä. Toimivalta oikeuttaa ja velvoittaa viranomais-
tehtävän suorittamiseen. Lainsäädännössä viranomaiskäsite on määritelty viranomaisen 
                                                 
151 Luoto 2000, s. 164–165. 
152 Mäenpää 1987, s. 8. 
153 Mäenpää 1997b, palsta 1176 
154 Mäenpää 2011a, s. 51 
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julkisuudesta annetun lain (621/1999) 4 §:ssä ja hallintolain 2.2 §:ssä. Viranomaiset 
voidaan jakaa kahdeksaan ryhmään.155 Tässä tutkimuksessa tarkastellaan vain ryhmää 1, 
joka pitää sisällään valtion hallintoviranomaiset sekä muut valtion virastot ja laitokset.  
 
j) Virka 
               Valtion virkamieslain (VML:n, 754/1994) 1 § kuuluu:  
 ” Tässä laissa säädetään valtion virkasuhteesta 
Virkasuhde on julkisoikeudellinen palvelussuhde, jossa valtio on työnantajana ja virkamies 
työn suorittajana. 
Virastolla tarkoitetaan tässä laissa lailla tai valtioneuvoston asetuksella perustettua 
valtion virastoa tai laitosta. (29.12.2011/1548).” 
 
Kun verrataan edellä olevaa lainkohtaa alkuperäiseen säädökseen, voidaan havaita, että 1 
§:ään on lisätty vuonna 2011 momentti 3, jossa on tämänkin tutkimuksen kannalta 
oleellinen määritelmä virastolle. 
 ” Kuntalain (KuntaL, 365/1995) 44 § 2 momentissa todetaan: ”Tehtävää, jossa käytetään 
julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa. Tällaista tehtävää varten perustetaan virka.”  
Vanha määritelmä: ”Virka on tiettyjen julkisten tehtävien kokonaisuus, joka on muodostet-
tu erityisessä järjestyksessä. Virkasuhde on valtion ja virkamiehen välinen oikeussuhde, 
jossa valtio on työnantajana ja virkamies työn suorittajana.”156  
 
k) Virkakäsky 
 
Virkakäskyllä tarkoitetaan hallinnon sisäistä määräystä, mutta käsite ei ole täysin vakiintu-
nut. Se tarkoittaa yleensä esimiehen antamaa määräystä suorittaa tehtävä määräyksen 
mukaisesti. Virkakäskyihin ei sovelleta hallintolakia.157  Myös esittelijä voi antaa valmiste-
lijalle virkakäskyjä.158 
 
 l) Virkamieshallintoperiaate 
 
                                                 
155 Heuru 2003, s. 97 
156 Mäenpää 1987, s. 8-9 
157 Laakso ym. 2006, s. 101 
158 Luoto 2000, s. 65 
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 Tarkemmin valtiosääntöoikeudellinen virkamieshallintoperiaate, jonka mukaan julkista 
valtaa käyttävät vain viranomaiset ja viranomaisten nimissä vain laillisesti virkoihinsa 
nimitetyt virkamiehet. Tällä periaatteella halutaan turvata julkisen vallan käyttöä koskeva 
lainmukaisuus, yhtenäisyys ja objektiivisuus. 
 
      m) Virkavastuu 
       
Virkavastuu on määritelty perustuslain 2 § 3 momentissa: ”Julkisen vallan käytön tulee perustua 
lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.”  Virkavastuun muotoina ovat 
rikosoikeudellinen vastuu ja vahingonkorvausvastuu. Virkavastuuta rikottaessa kyseeseen 
saattaa tulla irtisanominen, virkasuhteen purkaminen, kirjallinen varoitus tai huomautus. 
 
n) Yleinen etu ja yleinen tarve 
 
Yleinen etu määritellään tyypillisesti kaikkien kansalaisten eduksi, ei vain jonkin tietyn 
ryhmän eduksi. Julkisen vallan erityistehtävänä on kansalaisten yleisen edun vaaliminen. 
Jos erityisedut hallitsevat ja johtavat tiettyjen kansalaisten etujen jatkuvaan parantamiseen 
ja toisten heikentämiseen, toiminta ei täytä hyvän julkisen toiminnan piirteitä. Julkinen 
valta tuottaa hyödykkeitä kaikkien kulutettavaksi, eikä se vähennä toisten kulutettavissa 
olevaa määrää.159 Yleisen edun edistäminen on julkisen vallan keskeinen tehtävä.160 
 
Yleisen edun valvonta käsitteenä esiintyy muun muassa vesilaissa (VL, 587/2011) ja 
ympäristönsuojelulaissa (YSL, 86/2000). Sillä tarkoitetaan puhevallan käyttämistä muun 
muassa hakemusasioiden yhteydessä. Hakemusasioista annetaan valituskelpoinen päätös. 
Päätöksistä valittaminen on myös yleisen edun valvontaa. Yleisen edun ja tarpeen käsitteet 
ovat osoittautuneet vaikeiksi myös ympäristöasioista päättäville.  Vaikka jostain hankkees-
ta koituisi yleistä etua, ei tämä tarkoita, että kyseessä olisi yleinen tarve. Yleinen tarve on 
enemmän kuin yleinen etu.161, 162 
 
o) Ympäristöasia ja ympäristöhallinto 
 
                                                 
159 Savikuja 2005, s. 31 
160 Savikuja 2005, s. 81 
161 Soininen 2011, s. 48. 
162 Soikkanen 1980, 16–25. 
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Ympäristöasialla tarkoitetaan tässä tutkimuksessa asiaa, jonka hoitaminen kuuluu säädös-
ten perusteella ELY-keskuksen ympäristö ja luonnonvarat -vastuualueelle. Tutkimuksessa 
siis käytetään ympäristöasiasta suppeaa määritelmää. 
 
Ympäristöhallinto on kokonaisuus, johon tässä yhteydessä luetaan ympäristöministeriö, 
Suomen ympäristökeskus, ELY-keskuksen ympäristö ja luonnonvarat -vastuualue, 
aluehallintovirastojen ympäristölupavastuualueet sekä kuntien ympäristönsuojelu-, 
rakennusvalvonta- ja kaavoitusasioita hoitavat viranomaiset. 
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  Liite 1.2 
SÄHKÖISEN LÄHDEMATERIAALIN JA HAKUTEKNIIKAN 
KUVAUS 
 
Tutkimuksessa on käytetty tiedonhaussa tavanmukaisten menetelmien lisäksi ns. 
kokoteksti-indeksointitekniikkaa. Tekniikka tarkoittaa nimensä mukaisesti sitä, että 
sähköisestä kohdejoukosta luetaan jokainen kirjoitettu merkki läpi. Ohjelma tekee 
lukemisen yhteydessä itselleen indeksin eli sisällysluettelon. Haku tapahtuu tavallaan tästä 
sisällysluettelosta ja on tämän vuoksi äärettömän nopea.   
 
Hakuohjelmana on käytetty DTSearch-nimistä kokoteksti-indeksointiohjelmaa, joka toimii 
Windows-käyttöjärjestelmässä. Siinä kohdeaineisto voi olla kooltaan useita teratavuja. 
Ohjelman voi vapaasti hakea internetistä osoitteesta: 
http://www.dtsearch.com/download.html. Ohjelmaa voi käyttää 30 vuorokautta ilmaiseksi 
ja sen hinta on alle 200 euroa. Ohjelman pikakäyttöohje löytyy osoitteesta: 
http://personal.inet.fi/koti/hannu2.majuri/ Täydellinen englanninkielinen ohje tulee 
ohjelman mukana. Ohjelman peruskäytön oppii 15 minuutissa, jos on suorittanut atk-
ajokortin. 
 
Indeksoinnin kohteena tässä tutkimuksessa oli Suomen kuuden yliopiston kaikki 
sähköisessä muodossa olevat opinnäytteet (yhteensä yli 15 000 kpl), tosin osassa oli 
käyttörajoituksia. Koska luku tapahtuu vaivattomasti, ei ole ollut syytä rajata hakukohteita 
pelkästään tiettyihin oppiaineisiin. Rajauksesta voi aiheutua enemmän haittaa kuin hyötyä. 
Edellä mainittujen opinnäytteiden jokainen merkki on ”luettu” läpi kokoteksti-
indeksointiohjelmalla. Indeksoinnin jälkeen aineistoon on kohdistettu hakuja ja tuloksena 
on haettujen asiakirjojen avautuminen suoraan monitorille. Ensimmäinen osuma avautuu 
monitorilla muutamassa sekunnissa. Kaikki löytyneet opinnäytteet voidaan vaivattomasti 
tallentaa eri tietovälineille. Opinnäytteiden jakautuma eri yliopistojen ja opinnäytteiden 
laadun kesken käy ilmi alla esitetystä taulukosta.  
 
Haut on suoritettu 29.10.2012.  Hakuehtoina on käytetty lausekkeita:  
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Tässä tutkimuksessa käytetty tiedonhakutapa on tiettävästi useimmille tutkijoille ja 
luennoijille tuntematon. Se on helppokäyttöinen, vertaansa vailla ja halpa työkalu myös 
opinnäytteiden tarkastajille, erityisesti plagioinnin selvittämiseen. Menetelmä soveltuu 
kaiken sähköisessä muodossa olevan aineiston tehokkaaseen seulontaan. Se vapauttaa 
turhien tekstien lukemiselta. Se myös nopeuttaa tutkimuksen tekemistä ja samalla parantaa 
tutkimuksen laatua merkittävästi. Lisäksi se helpottaa tutkijan keskittymistä olennaisiin 
asioihin. Kirjoittaja on opastanut useita väitöskirjan tekijöitä ja eri alojen professoreita 
menetelmän käytössä. 
 
Kokoteksti-indeksoinnin epäkohtana voidaan pitää tietenkin sitä, että sitä ei voida soveltaa 
vaivattomasti muihin kuin avoimina verkossa oleviin opinnäytteisiin. Osa opinnäytteistä on 
lisäksi suojattu salasanalla. Esimerkiksi Tampereen yliopisto on näin menetellyt. Salaus on 
kuitenkin melko vaivatonta ohittaa.  
 
Siis vanhempia, pelkästään paperimuodossa olevia opinnäytteitä tai niitä uusia 
opinnäytteitä, joita ei syystä tai toisesta ole laitettu verkkoon, ei voida kovin helposti 
indeksoida. Skannaus- ja tekstintunnistustekniikka on kuitenkin nykyään yhtä vaivatonta 
kuin kopiointi, joten kaikki paperimuodossa olevat opinnäytteet voidaan periaatteessa ottaa 
mukaan, jos niin halutaan. Tässä tutkimuksessa ei ole lähdetty skannaamaan edes 
mielenkiintoisia opinnäytteitä, koska työssä on käytetty myös tavanmukaisia 
tiedonhakumenetelmiä. 
 
Seuraavassa on esitetty haun kohteena olevien sähköisten opinnäytteiden osoitteet Itä-
Suomen, Helsingin, Lapin, Tampereen, Turun ja Vaasan yliopistoissa. 
 
 
 
julki* w/5 val* w/5 käyt* => utövning w/5 av w/5 offentlig* w/5 makt* 
julki* w/5 val* => offentlig* w/5 makt* 
Hakulausekkeissa * on sanan katkaisumerkki, jonka avulla saadaan sanan eri 
sijamuodot mukaan, ja w/5 tarkoittaa sitä, että sanat ovat hakukohteessa enintään viiden 
sanan päässä toisistaan. 
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Indeksoinnin lähtöosoite    Yliopisto 
http://epublications.uef.fi/     ITÄ-SUOMI 
https://helda.helsinki.fi/handle/10138/18074   HKI LIS 
https://helda.helsinki.fi/handle/10138/18060   HKI VÄIT 
https://helda.helsinki.fi/handle/10138/18086   HKI GRADUT 
http://www.doria.fi/handle/10024/59334   LAPPI 
http://acta.uta.fi/kokoteksti.php   TAMPERE VÄIT 
http://tutkielmat.uta.fi/pdf/    TAMPERE tutkielmat  
http://www.tritonia.fi/?d=134&l=1    VAASA 
https://www.doria.fi/handle/10024/13120   TURKU 
Sähköisten opinnäytteiden määrät Suomen kuudessa yliopistossa 
Tiedot vastaavat tilannetta 20.1.2013   
Yliopisto Väitökset Lisens.t. 
Pro 
gradut* YHTEENSÄ 
Helsinki 4247 82 3137 7466 
Tampere** 1529   1388 2917 
Turku 673 5 330 1008 
Vaasa 155 8 2279 2442 
Lappi 96 9 1261 1366 
Itä-Suomi 113/v.2012   1/2012 1069/2012  1183/2012  
YHTEENSÄ, ei Itä-Suomi 6647 96 6116 15199 
* Sisältävät myös diplomityöt     
** Opinnäytteet suojattu salasanalla, indeksointi haasta-
vaa. Salasana voidaan ohittaa käyttämällä sopivaa 
ohjelmaa (esimerkiksi PDF Password Cracker Pro v3.2).     
 
Vuosina 2005–2011 valmistuneet opinnäytteet muutamassa yliopistossa ilmenevät 
oheisesta taulukosta.163 
 
                                                 
163 Opetushallinnon Vipunen-tilastopalvelu, (http6) 
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                      Liite 2.1 
 
JULKISTA VALTAA JA SEN KÄYTTÖÄ KOSKEVIEN ENNAKKO-
PÄÄTÖSTEN JA MUIDEN PÄÄTÖSTEN KOMMENTTEJA 
 
Kommentit oikeustapauksista on esitetty lihavoidulla kursiivilla. 
KKO 1985-II-147: Tapauksessa katsottiin, ettei työsopimussuhteinen siivouspäällikkö 
laskuja hyväksyessään ja siivoustarvikkeita tilatessaan taikka siivouskoneiden hankinta-
asioita esimiehelleen esitellessään käyttänyt kaupungille kuuluvaa julkista valtaa. Siivous-
päällikön ei näin ollen voida katsoa olleen siivouspäällikön tehtävässään rikoslain tarkoit-
tama virkamies.  
Ratkaisua voidaan pitää huonosti argumentoituna. Tässä tapauksessa siivouspäällikkö 
on tosiasiassa käyttänyt huomattavaa taloudellista julkista valtaa. Se seikka, että 
muodollisissa virkaa koskevissa määräyksissä on virheitä tai huomauttamista, ei voi 
koitua väärinkäytöksiä tehneen huomattavaksi eduksi. Päätös on jo verrattain vanha. 
KKO 1989:14: Tapauksessa oli kysymys siitä, että auton rekisteriotteeseen oli kirjoitettu 
väärä vuosimalli. Asiasta oli aiheutunut vahinkoa auton ostajalle. Korkein oikeus totesi, 
että moottoriajoneuvoasetuksen 20 §:n 5 momentin mukaan rekisteröityä autoa varten 
annettiin sen omistajalle rekisteriote, joka mainitun asetuksen 22 §:n 3 momentin mukaan 
autoa liikenteessä käytettäessä oli pidettävä mukana ja vaadittaessa esitettävä poliisimie-
helle. Rekisteriotteen antaminen oli täten oikeusnormein säänneltyyn ajoneuvojen rekiste-
röintiin liittyvää viranomaistoimintaa ja siten julkisen vallan käyttämistä. 
Päätös on mielestäni hyvin perusteltu ja oikea. Voidaan siis todeta, että viralliseen 
asiakirjaan viranomaisen tekemä merkintä on julkisen vallan käyttöä.  
KKO 1989:50 Työvoimaneuvojan antaman neuvontapalvelun on katsottu olleen julkisen 
vallan käyttöä. Neuvonta muodosti olennaisen osan virkatehtävistä, ohjeet olivat tärkeitä ja 
asiakkaalle pakottavia.  
Päätös on hyvin perusteltu. Viranomaisen on annettava JulkL:n (621/1999) 20 §:n 
perusteella erilaista tietoa toimintatavoistaan, jonka yhteydessä olisi tämä päätös syytä 
muistaa. ELY-keskusten Y-vastuualueella ohjeita annetaan päivittäin. Jos ohjeet ovat 
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vääriä, saattaa asiakkaalle aiheutua jopa kymmenien tuhansien eurojen vahingot. 
Esimerkiksi virheellinen ohje hakea lupa vesilain tai ympäristönsuojelulakien perusteel-
la voi tulla kalliiksi. 
KKO 1995:61 Kyseessä on luotsin päihtymyksen aiheuttama mittava vahinko. Käräjäoike-
us vapautti päätöksellään 19.12.1990 valtion korvausvelvollisuudesta vedoten muun ohella 
VahL:n 3 luvun 7 §:ään.  
Hovioikeus totesi päätöksensä 11.11.1993 perusteluissa, että VahL:a koskevan hallituksen 
esityksen 1974 vp nro 7 mukaan (s. 21) ehdotuksessa käytetyllä sanonnalla "luotsauksessa" 
ei tarkoitettu sellaisia tapauksia, jolloin luotsi määräysten vastaisesti ei ollut asemapaikal-
laan tai hän laiminlöi lähteä kutsun saatuaan avustamaan aluksen luotsaamisessa. Hovioi-
keus totesi, että kyseessä oli julkisen vallan käyttö ja määräsi puolet vahingosta valtion 
maksettavaksi.  
Korkein oikeus päätyi ratkaisussaan 31.3.1995 samaan lopputulokseen kuin käräjäoikeus. 
Valtio ei näin ollen joutunut korvaamaan päihtyneen luotsin aiheuttamaa mittavaa vahin-
koa. Ratkaisua perusteltiin VahL:n 3 luvun 2 §:n 2 momentilla ja VahL:n 3 luvun 7 §:llä. 
KKO:n esittelijä totesi mietinnössään, että luotsitoiminnan järjestäminen ja siihen kuuluva 
luotsien työkuntoisuuden valvonta on valtiolle kuuluvaa julkisen vallan käyttöä. Esittelijä 
päätyi siihen, että valtion olisi tullut korvata koko vahinko, jonka suuruudeksi vahingon 
kärsinyt ilmoitti olevan selvästi yli 1,5 miljoonaa dollaria. 
Hovioikeuden ja korkeimman oikeuden esittelijän perustelut siitä, että kyseessä on ollut 
julkisen vallan käyttö, on helppo ymmärtää, koska luotsauksen virheet voivat olla 
kohtalokkaita ja yleinen etukin voi olla vaarassa esimerkiksi öljyaluksen tai ison 
matkustaja-aluksen haaksirikon yhteydessä. Hovioikeuden päätös on nähdäkseni 
paremmin perusteltu ja siinä on pyritty selvittämään lain tarkoitusta laadukkaammin 
kuin käräjäoikeuden ja korkeimman oikeuden päätöksissä. 
KKO 1995:111 Tapauksessa oli kysymys kuluttajavalituslautakunnan ratkaisusta aiheutu-
nut haitta yrittäjälle. Käräjäoikeus ja hovioikeus hylkäsivät yrittäjän valtiolle esittämät 
korvausvaatimukset. Kysymys oli lähinnä kuluttajavalituslautakunnasta annetun asetuksen 
(533/1978) 14 §:ssä todetun ratkaisun julkistamistavasta. Mainittu asetuksen kohta kuului: 
”Kuluttajavalituslautakunnan ratkaisut, joilla on merkitystä kuluttajille ja elinkeinonharjoittajille lain 
soveltamisen kannalta, tulee sopivalla tavalla julkaista.” 
Korkein oikeus katsoi, että kuluttajavalituslautakunnan ratkaisusuositus ei ole tuomiois-
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tuinratkaisuun verrattava täytäntöönpanokelpoinen päätös. KKO totesi kuitenkin, että 
lautakunta on yksittäisiä riitoja suositusluontoisesti ratkaisemaan tarkoitettu elin, jonka 
päätökset arvovaltaisen viranomaisen antamina pitkälti koetaan tosiasiallisesti velvoittavi-
na. Näillä perusteilla kuluttajavalituslautakunnan on katsottava käyttävän julkista valtaa 
antaessaan ja julkistaessaan ratkaisujaan. Edelleen KKO totesi, että kuluttajavalituslauta-
kunnan virheellisestä menettelystä julkista valtaa käytettäessä on aiheutunut yrittäjälle 
VahL:n 5 luvun 1 §:ssä tarkoitettua vahinkoa, joka valtion on lain 3 luvun 2 §:n mukaan 
korvattava hänelle. Valtion korvausvelvollisuuden kannalta ei KKO:n käsityksen mukaan 
ole VahL:n 3 luvun 4 §:ssä tarkoitetulla tavalla merkitystä sillä, ettei yrittäjä ole itse 
saattanut tuomioistuimen ratkaistavaksi kysymystä siitä, oliko hän velvollinen suoritta-
maan hyvitystä asiakkailleen.  KKO määräsi valtion korvaamaan yrittäjälle 5 000 euroa 
(vaatimus 100 000 euroa). 
Tämä päätös on olennaisen tärkeä käsillä olevan tutkimuksen kannalta. ELY-keskus 
suorittaa eri lakien valvontaa. Valvonta aiheuttaa vuosittain satoja kehotuksia ELY-
keskusta kohden lakia rikkoneille. Kehotuksia ei ole pakko noudattaa, mutta harva 
velvoitettu on siitä tietoinen. Ovatko kehotukset julkisen vallan käyttöä? Asiaa käsitel-
lään tarkemmin luvussa 3. 
KKO 1998:79 Kyseessä oli potilasvahinko, joka sattui ulkomailla. Käräjäoikeus ja 
hovioikeus hylkäsivät korvausvaatimuksen. VahL:n 3 luvun 2 §:n 1 momentin mukaan 
julkisyhteisö on velvollinen korvaamaan julkista valtaa käytettäessä virheen tai laimin-
lyönnin johdosta aiheutuneen vahingon. Pykälän 2 momentin mukaan tällainen vastuu 
yhteisöllä on kuitenkin vain, milloin toimen tai tehtävän suorittamiselle sen laatu ja 
tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella asetettavia vaatimuksia ei ole noudatettu. 
KKO katsoi, että Tampereen yliopistollinen sairaala on antaessaan potilaanaan olleelle 
A:lle lähetteen ohitusleikkaukseen toisessa sairaalassa käyttänyt julkista valtaa. Käräjäoi-
keuden tuomiosta ilmenevin perustein Korkein oikeus katsoo kuitenkin jääneen näyttämät-
tä, että leikkauksen suorittanutta sairaalaa valittaessa olisi jätetty noudattamatta tehtävälle 
sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella asetettavia vaatimuksia. 
Ryhtyessään käyttämään leikkauspalvelua ulkomailla Tampereen yliopistollinen sairaala on 
tosin potilaiden oikeusturvanäkökohdat huomioon ottaen jättänyt riittävästi selvittämättä, 
oliko se huolehtinut potilasvahinkolain 4 §:n mukaisesta vakuuttamisvelvollisuudestaan 
siten, että vakuutusturva kattoi myös leikkauspalvelun. 
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Päätöksessä oleellista tämän tutkimuksen kannalta on se, että myös tällainen lähetteen 
antaminen katsottiin julkisen vallan käytöksi, joka aiheutti välillisesti vahingon, joka 
määrättiin korvattavaksi. Vahingonkorvaus määrättiin potilasvahinkolain perusteella. 
Vahingon sattuessa voimassa olleen potilasvahinkolain (585/1986) 1 §:n mukaan 
terveyden- ja sairaanhoidon yhteydessä potilaalle aiheutuneesta henkilövahingosta 
(potilasvahingosta) suoritetaan korvausta tämän lain mukaan. Lain 4 §:n mukaan 
terveyden- ja sairaanhoitotoimintaa harjoittavilla on oltava vakuutus potilasvahinkojen 
varalta. Potilasvahinkolain 2 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan potilasvahinkona 
korvataan henkilövahinko, jonka on aiheuttanut tartunta tai tulehdus, joka on todennä-
köisesti saanut alkunsa potilaan tutkimukseen, hoitoon tai muuhun vastaavaan käsitte-
lyyn liittyvistä olosuhteista. 
KKO 1998:146 Kyseessä oli tien huonosta kunnosta johtuva liikennevahinko. Käräjäoike-
us on yleisistä teistä annetun lain 11 ja 12 §:n ja vahingonkorvauslain 2 luvun 1 §:n nojalla 
velvoittanut tielaitoksen suorittamaan liikenneyrittäjälle vahingonkorvauksen. Hovioikeus 
ei muuttanut käräjäoikeuden päätöstä.  
Korkein oikeus katsoi, ettei kulkuväylien kunnossapito ole julkisen vallan käyttämistä, 
vaan valtion vastuu tienpitäjänä määräytyy vahingonkorvauslain 3 luvun 1 § mukaan.  
KKO pysytti kuitenkin hovioikeuden päätöksen lopputuloksen. Korkeimman oikeuden 
päätöksessä oli yksi eriävä mielipide, jossa katsottiin, että korvausvaatimukset olisi tullut 
hylätä (ylivoimainen tilanne kunnossapitäjällä). 
Ratkaisussa KKO rinnastaa oudolla tavalla julkisen vallan käytön ja korvausvelvolli-
suuden. Siis se, että korvausvelvollisuus määräytyy vahingonkorvauslain perusteella 
ikään kuin vaikuttaisi siihen, onko kyseessä julkisen vallan käyttö vai ei.  
KKO 2005:14 Tapauksessa oli kysymys välimiehen esteellisyydestä ja sen aiheuttamista 
vahingoista. Välimiehen tehtävä rinnastuu siten tuomioistuimen tuomarin toimintaan, 
joskaan välimies ei käytä julkista valtaa eikä hoida julkista tehtävää. KKO:n käsityksen 
mukaan asiassa ei sovelleta vahingonkorvauslakia. Asiassa yksi jäsen oli eri mieltä. 
Asia on monimutkainen, ratkaisu on perusteltu asianmukaisesti. Esteellisyys unohtuu 
usein käytännön toiminnassa. Yksi käytännön esimerkki: Vesiensuojeluyhdistykset ovat 
vesistöjä kuormittavien muodostamia yhdistyksiä. Ne kuitenkin tutkivat ”julkisen 
valvonnan alaisina” sertifioituna yhdistyksen jäsenten aiheuttamaa kuormitusta. 
Julkinen valvonta on oleellisesti heikentynyt, kun entisten ympäristökeskusten omat 
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alueelliset tutkimus- ja laboratoriotoiminnat lopetettiin. Siis likaajat valvovat itse 
itseään. 
KKO 2006:71 Voimayhtiö vaati korvausta valtiolta vahingosta, joka on aiheutunut 
sopimusrikkomuksesta lakia säätämällä. Käräjäoikeus totesi, ettei ollut sopimusta, jota näin 
ollen ei voinut rikkoa ja hylkäsi korvaushakemuksen. Hovioikeus katsoi selvitetyksi, että 
valtioneuvoston 12.11.1959 tekemän päätöksen perusteella osapuolten välille ei ollut 
muodostunut yhtiön väittämää yksityisoikeudellista sopimussuhdetta. Hovioikeus pysytti 
käräjäoikeuden päätöksen.   
Korkein oikeus totesi päätöksensä perusteluissa, että vahingonkorvausvelvollisuutta ei ole, 
jos julkista valtaa käytettäessä on tehty päätös, joka on harkintavallan oikeudellisten 
rajojen puitteissa. Korkeimman oikeuden perusteluissa todettiin myös, että julkista valtaa 
käytettäessä aiheutuneen vahingon korvaamista tarkoittavat vahingonkorvauslain säännök-
set eivät koskeneet lainsäädäntötoimintaa siihen mukaan lukien lainvalmistelu kokonai-
suudessaan. Yleisenä vahingonkorvausoikeudellisena lähtökohtana on, että julkista valtaa 
käytettäessä tehty päätös, joka on kulloinkin käytettävissä olevan harkintavallan oikeudel-
listen rajojen puitteissa, ei saa aikaan vahingonkorvausvelvollisuutta. KKO toteaa peruste-
lunaan muun ohella, että pitkäjänteisessä toiminnassa, jollaista voimalaitosrakentaminen ja 
vesivoiman hyödyntäminen ovat, on varauduttava lainsäädännössä tapahtuviin muutoksiin. 
Korkein oikeus katsoo, että ei tämän kaltaiseen yhteistoimintaan voida perustaa sellaista 
luottamusta, jota suojattaisiin lainsäädännössä tapahtuvista muutoksista riippumatta. 
Ratkaisussa on kahden esittelijäneuvoksen eriävä mietintö. 
Korkeimman oikeuden mukaan vahingonkorvauslain säädökset eivät koske lainsäädän-
tötoimintaa. Lisäksi KKO pitää yleisenä vahingonkorvausoikeudellisena lähtökohtana 
sitä, että julkista valtaa käytettäessä syntyneestä päätöksestä ei aiheudu vahingonkor-
vausvelvollisuutta, kunhan päätös vain on tehty harkintavallan puitteissa. 
KKO 2007:3 Kaupanvahvistajan hakemuksen hylkäämispäätöksestä ei saa valittaa. 
Korkeimman oikeuden päätöksen perustelujen mukaan julkinen kaupanvahvistaja on 
julkisen vallan edustaja. Kaupanvahvistajan tehtävässä on kysymys sellaisesta julkisen 
vallan antamasta luottamustoimen luonteisesta tehtävästä, jota hoidetaan julkisen edun 
vuoksi ja johon kenelläkään ei ole oikeutta tulla säädettyjen edellytysten täyttyessä 
määrätyksi. Kaupanvahvistaja toimii virkavastuulla. Äänestyspäätös. 
Vaikuttaa erikoiselta, valituskielto tuskin on perustuslain ja EIS:n mukainen. Laki 
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pysyy epäselvänä, koska ennakkopäätös on periaatteessa lain kirjaimen vastainen. 
KKO 2008:78 Tapauksessa korkein oikeus katsoi, ettei lääkemääräyksen kirjoittaminen ole 
julkisen vallan käyttöä. Lääkemääräyksen antamista ei ole perusteltua tarkastella irrallaan 
mainitusta asiayhteydestään eli ottamatta huomioon sitä, että lääkehoitoa koskevat 
ratkaisut ovat osa hoitosuhdetta, jota ei voida luonnehtia sellaiseksi yksipuoliseksi 
määräämiseksi potilaan oikeuksista tai eduista, mitä julkisen vallan käytöllä tarkoitetaan. 
Eri asia on, että edellä mainituin tavoin myös terveydenhoitoon voi toisinaan liittyä 
sellaisiakin toimenpiteitä, lääkitys mukaan lukien, joilla puututaan yksilön vapauspiiriin 
julkisen vallan käytön tunnusmerkit täyttävällä tavalla. Päätöksessä on esittelijän mietintö 
ja kaksi eriävää mielipidettä. Niissä katsottiin, että lääkemääräyksen kirjoittaminen on 
julkisen vallan käyttöä.  
KKO:n perustelujen mukaan julkisen vallan käyttöä sisältävät virkatoimet voivat siten olla 
sellaisten päätösten tekemistä ja valmistelua, joilla asetetaan oikeudellisia sääntöjä ja 
sovelletaan niitä yksittäistapauksessa, kuten esimerkiksi tuomioistuinten lainkäyttö, 
rikosten esitutkinta ja poliisitutkinta, ulosotto sekä hallintomenettelyyn liittyvät sellaiset 
toimet, joilla puututaan toisten etuihin, oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Niiden ohella 
suojelun piiriin kuuluu myös sellainen tosiasiallinen julkisen vallan käyttäminen, johon 
sisältyy mahdollisuus puuttua toisen etuihin, oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Tällaisesta 
toiminnasta mainitaan lainvalmisteluasiakirjoissa esimerkkeinä muun muassa poliisin 
suorittama valvonta ja järjestyksenpito, rakennustarkastus, vero- tai työsuojelutarkastus, 
ajoneuvokatsastus sekä metsästyksen ja kalastuksen valvonta.164   
Kaikki virkamiesten toiminta ei kuitenkaan ole julkisen vallan käyttämistä. Esimerkkeinä 
virkamiehen muunlaisesta, tosiasiallisesta toiminnasta viranhoidossa on mainittu virkaan 
kuuluvat tutkimus-, opetus- ja koulutustehtävät sekä potilaan hoitaminen julkisyhteisön 
ylläpitämässä sairaalassa. Myös tällaiseen toimintaan saattaa tosin kuulua sellaisia tehtäviä, 
jotka sisältävät julkisen vallan käyttöä, muun muassa opetustoimessa opintosuoritusten 
arvostelu ja kurinpitovaltuuksien käyttö.165  
Jos lääkemääräyksen kirjoittaminen ei ole julkisen vallan käyttöä, niin voi hyvällä syyllä 
kysyä, onko sitten mikään muukaan.  Kyllä lääkemääräys on ilmiselvästi asiakirja, joka 
koskettaa yksityisen oikeutta ja erityisesti terveyttä ja jopa hengissä pysymistä. Siis 
esittelijä ja eriävän mielipiteen esittäjät olivat perustellusti lähempänä lain oikeaa 
                                                 
164 HE 6/1997 vp s. 60 
165 HE 6/1997 vp s. 60–61 
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tulkintaa. 
KKO 2009:24 Tapauksessa oli muun ohella kysymys virheellisen neuvon antamisesta ja 
siitä, oliko se julkisen vallan käyttöä. Korkeimman oikeuden päätöksen perusteluissa 
todetaan:  
”Julkisen vallan käytöllä tarkoitetaan yleensä sellaisten päätösten tekemistä, joilla asetetaan oikeu-
dellisia sääntöjä ja sovelletaan niitä yksittäistapauksessa. Esimerkkinä tällaisesta toiminnasta voi-
daan mainita hallintomenettelyyn liittyvät sellaiset toimet, joilla julkisyhteisö välittömästi puuttuu 
yksilön etuihin, oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Tämän mukaan silloin, kun valtion viranomainen te-
kee henkilön oikeuksia koskevan hallintopäätöksen, kuten myöntäessään lakiin perustuvan luvan, 
kyse on julkisen vallan käytöstä.” 
”Kaikki viranomaisen toiminta ei kuitenkaan ole julkisen vallan käyttämistä. Nyttemmin kumotun, 
31.12.2003 saakka voimassa olleen hallintomenettelylain 4 § (HMenL, 598/1982) mukaan viran-
omaisen oli tarpeen mukaan annettava asianosaiselle neuvoja siitä, miten sen toimialaan kuuluva 
asia pantiin vireille ja miten asiaa käsiteltäessä oli toimittava. Hyvän hallintotavan mukaan viran-
omaisella katsottiin lisäksi olevan yleinen velvollisuus neuvoa hallinnon asiakkaita vastaamalla sille 
esitettyihin asiallisiin ja yksilöityihin kysymyksiin. Neuvontavelvollisuus on sittemmin vahvistettu 
viranomaisten yleiseksi velvollisuudeksi nykyään voimassa olevan hallintolain (HL, 434/2003) 8 
§:ssä.” 
KKO:n perustelujen mukaan neuvonta eri muodoissaan voi olla keskeinen tehtävä 
viranomaisen toiminnassa. Tällöin annettu neuvo saattaa neuvon saajan kannalta vaikuttaa 
hallintopäätökseltä, kuten esimerkiksi silloin, kun neuvo liittyy tiedusteluun henkilön 
laillisista oikeuksista tai velvollisuuksista. 
Tämä kysymys on olennaisen tärkeä. Viranomaisella on julkisuuslain (621/1999) 20 §:n 
perusteella velvollisuus jakaa tietoa toiminta- ja ratkaisutavoistaan. Se edistää kansa-
laisten yhdenvertaisuutta. Tätä voidaan toteuttaa soveltaen Luodon esittämää linjamuis-
tiotyökalua.166 Ympäristöhallinnossa kumottiin aikanaan noin 70 valvontaohjetta 
ainakin osittain huonolla harkinnalla, kuten liitteen 1.1 kohdassa h on todettu. 
KKO 7.4.2009 T 768: Perustelujen kohdassa 10 ja 11 KKO totesi, että kaikki viranomaisen 
toiminta ei ole julkisen vallan käyttöä, ja lähtökohtaisesti neuvojen antaminen ei sisällä 
sellaista puuttumista yksilön oikeuksiin ja velvollisuuksiin, että kyse olisi julkisen vallan 
käytöstä. 
 
Seuraavassa on yksi korkeimman hallinto-oikeuden päätös ja kolme hallinto-oikeuden 
                                                 
166 Luoto 2000, s. 190–193 
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päätöslyhennelmää, joissa julkisen vallan käyttöä on tarkasteltu.  
 
KHO:2010:68; 22.10.2010/2792: Suomen Valkoisen Ruusun ja Suomen Leijonan 
ritarikuntien hallitus ei ollut viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 
(julkisuuslaki) 4 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitettu valtion viranomainen tai momentin 
8 kohdassa tarkoitettu viranomaiseen rinnastettava itsenäinen toimielin. Ritarikunnat eivät 
kunniamerkkejä antaessaan myöskään käyttäneet pykälän 2 momentissa tarkoitetuin tavoin 
julkista valtaa. Tähän nähden julkisuuslakia ei sovellettu ritarikuntien hallituksen 
toimintaan, eikä ritarikuntien hallituksella ollut velvollisuutta antaa julkisuuslain 14 §:ssä 
säädettyä ratkaisua X:n asiakirjapyyntöön. 
 
Tuntuu erikoiselta, ettei tämän merkittävämmistä asioista ole KHO:n ennakkopäätöstä, 
joka koskisi julkisen vallan käyttöä. 
 
Helsingin hallinto-oikeus, diaarinumero: 01959/12/7512, taltionumero: 12/0756/5, 
antopäivä: 31.8.2012: X Oy oli antanut A:lle laskun yksityisoikeudellisesta 
valvontamaksusta 40 euroa, koska A:n ajoneuvo oli 31.1.2012 pysäköity muualle kuin 
sallitulle alueelle. Laskun mukaan valvontamaksu ei ole viranomaismaksu, vaan perustuu 
sopimukseen. Valvontamaksu on määrätty, koska ajoneuvo on pysäköity alueen opasteissa 
mainittujen ehtojen vastaisesti. 
 
Hallinto-oikeus totesi, ettei nykyinen pysäköinnin valvontaa koskeva laki (727/2011) 
oikeuta yksityisessä pysäköinnin valvonnassa määräämään valvontamaksuja. Tätä koskeva 
ehdotus jätettiin laista pois perustuslakiin liittyvistä syistä (hallituksen esitys 223/2010 vp 
ja LaVM 42/2010). Perustuslakivaliokunnan lausunnon 57/2010 vp mukaan 
valvontamaksun määräämisessä olisi kyse sellaisesta merkittävästä julkisen vallan 
käytöstä, jota ei voida antaa tehtäväksi muulle kuin viranomaiselle. 
 
X Oy:n A:lle esittämä vaatimus maksun suorittamisesta ei perustunut eikä ole voinutkaan 
perustua sellaiseen eduskunnan säätämään lakiin, jolla pysäköinnin valvontaa varten olisi 
annettu oikeus julkisen vallan käyttöön. 
 
Yksityisoikeudellisessa valvontamaksussa ei ollut kysymys hallintolainkäyttölaissa 
tarkoitetusta päätöksestä, johon voitaisiin hakea muutosta valittamalla alueellisessa 
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hallinto-oikeudessa. Koska A:lle osoitettu maksu pysäköinnistä ei perustunut laissa 
säädettyyn julkisoikeudelliseen maksuvelvollisuuteen eikä muutoinkaan 
julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen, kyseistä maksua tarkoittavaa riitaa ei voitu käsitellä 
hallinto-oikeudessa myöskään hallintoriita-asiana. 
 
Pysäköinnin valvontaan liittyen on annettu 10.9.2009 ennakkopäätös KKO 2010:23. Siinä 
korkein oikeus katsoi toisin kuin EOA edellä ja kumoten käräjäoikeuden sekä hovioikeu-
den päätökset, että yksityinen yritys voi antaa pysäköinnistä maksukehotuksen. Maksuke-
hotuksen saanut haki purkua. Purkuun ei suostuttu päätöksessä KKO 9.5.2011, t. 1422. 
Purkuhakemuksessa viitattiin muun ohella perustuslakivaliokunnan lausuntoon 18.2.2011, 
joka liittyi hallituksen esitykseen HE 223/2010 vp pysäköinninvalvontaa koskevan 
lainsäädännön uudistamiseksi. PeVL katsoi pysäköinninvalvonnan olevan merkittävää 
julkisen vallan käyttämistä ja totesi, että yksityinen pysäköinninvalvonta voidaan toteuttaa 
ehdotetulla tavalla vain perustuslainsäätämisjärjestyksessä. Asiaa on pohdittu myös Eija 
Mäkisen kirjoittamassa referee-artikkelissa: Pysäköinninvalvonta – julkista vai yksityis-
tä.167 Artikkelista voidaan yhteenvetona todeta, että Mäkinen katsoo, että asiaa pitäisi 
pohtia lisää. Helsingin käräjäoikeus on antanut päätöksen 12.9.2012, jossa pysäköijä 
velvoitettiin 40 euron lisäksi maksamaan vastapuolen oikeudenkäyntikuluja 6 000 euroa.168 
Päätöksestä on tehty ennakkopäätösvalitus 9.10.2012 korkeimmalle oikeudelle.169 Asiaa on 
käsitelty myös liitteessä 2.1. Vaikuttaa siltä, etteivät valtakunnan osaavimmatkaan kykene 
ratkaisemaan, onko pysäköinninvalvonta julkisen vallan käyttöä vai ei. 
 
Kysymys oli yksityisoikeudelliseen suhteeseen liittyvästä vaatimuksesta. A:n hakemus oli 
jätettävä hallintolainkäyttöasiana tutkimatta. A voi halutessaan saattaa kyseisen riita-asian 
vireille käräjäoikeudessa. Pysäköinnin valvontaa on käsitelty myös sivulla 25.. 
 
Kuopion hallinto-oikeus, diaarinumero 00270/12/2299, taltionumero 13/0035/3, antopäivä 
25.1.2013: Hallinto-oikeuden päätöksen mukaan kunta voi toimialansa puitteissa käyttää 
apunaan erilaisia asiantuntijapalveluita kuten asianajotoimistoa yksittäisen oikeudellisen 
asian hoitamiseen. Asianajajalla on tuolloin kunnan antaman valtuutuksen perusteella 
oikeus hoitaa toimeksiantoa päämiehen eli kunnan ohjeiden mukaisesti. Kunnallisen 
                                                 
167 Mäkinen 2011, s. 1-25 
168 Helsingin käräjäoikeuden päätös 10.9.2012 
169 Fredman & Månsson. Ennakkopäätösvalitus KKO:lle 9.10.2012  
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päätösvallan käyttämisessä on sen sijaan kysymys julkisen vallan käyttämisestä, jota ei voi 
siirtää yksityiselle asianajotoimistolle. K:n päätös kumottiin. 
 
Kuopion hallinto-oikeus, diaarinumero 01564/12/2299, taltionumero 13/0047/3,  antopäivä 
8.2.2013: Joensuun alueellinen jätelautakunta oli siirtänyt tekemällään päätöksellä tiettyjä 
jätehuoltoon liittyviä tehtäviä jätelain 43 §:n nojalla kuntien yhdessä omistamalle X Oy:lle. 
Joensuun alueellisen jätelautakunnan ja X Oy:n välinen sopimus oli kuljetusten valvontaa 
ja jätemaksujen perintää koskevilta osiltaan perustuslain 124 §:n vastainen. Hallinto-oikeus 
kumosi alueellisen jätelautakunnan asiaa koskevat päätökset. 
 
Kaksi viimeksi mainittua päätöstä antavat viitteen siitä, että julkisen vallan siirron 
katsotaan tapahtuneen, jos tietty asiakokonaisuus kunnan päätösvallasta siirretään 
yksityiselle. 
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              Liite 2.2 
 
TIIVISTELMÄ JULKISEN VALLANKÄYTÖN KOMPASTUS-
KOHDISTA YLIMPIEN LAINVALVOJIEN, KHO:N JA KKO:N 
RATKAISUJEN PERUSTEELLA  
 
  
1) OKA D 911/1/97 (26.5.1998) (Laakso 2006, s. 219) huolellisuus, luotettavuus ja 
täsmällisyys.  
2) KHO 2.11.1981 T 5018 (Laakso 2006, s. 219) Esittelijän tehtävä ratkaisuehdotus.  
3) KHO 31.12.1985 T 6100 (Laakso 2006, s. 220) Esittelijän oltava virkasuhteessa. 
5) OKA D 1055/1/03 (23.5.2005) (Laakso 2006, s. 221) Esittelijää ei saa vaihtaa. 
6) KKO 1989:11 (Laakso2006, s. 222) Toinen allekirjoittaja toimiessaan varmentajana ei ole 
esittelijän vastuussa.  
7) OKA 32/20/1 (2.10.2001): Esteellisyys ja sivutoimi. 
8) EOA 1285/4/00 (4.12.2002): Esteellisyys ja lausunnon antaminen.  
9) AEOA 1936/4/06 (31.10.2007): EOA:n pyytämä selvitys on annettava. 
10) EOA 2386/4/02 (26.3.2004) Suunnittelutarveratkaisusta ilmoittaminen muistutuksen 
tehneille.  
11) EOA 1356/4/02 (6.5.2004) Varmistauduttava neuvojen oikeellisuudesta, koulutuksen ja 
huolellisuuden merkitys.  
12) EOA 2365/4/02 (13.4.2004) Kirjeen otsikointi ja kirjepohjan valinta johtivat siihen, että 
kirjeen tarkoitus näytti kääntyvän päinvastaiseksi. 
13) EOA 1124/4/02 (9.3.2004) Atk-järjestelmän kankeus (kirjepohjat ja vakio-otsikoinnit) 
syynä päätöksen epäselvyyteen.  
14) EOA 2130/4/03 (4.4.2005) Julkisuuslain virheellinen soveltaminen, asian vireilläoloa 
koskevan virheellisen tiedon antaminen, koska vireille tulo kirjattiin vasta runsaan kuukauden 
kuluttua asian vireille tulon ja käsittelyvaiheiden (ml. lausunto toiselle viranomaiselle), 
salaaminen virheellisesti luvan hakijan pyynnöstä asian keskeneräisyyden ja hakijan oman 
tiedottamista koskevan lupauksen perusteella, asiakirjojen kirjaamatta 
jättäminen/viivästys/asiakkaan tarkoituksen varmistamatta jättäminen. 
15) AOA 574/4/04 (20.12.2004) Tutkintapyyntö on kirjattava. 
16) AOKS 226/1/04 (29.10.2004) Tutkintailmoitus pitää kirjata samana päivänä (ei 10 
kuukauden päästä). Tutkinta olisi tullut käynnistää ennen rikoksen vanhentumista (eikä päättää 
3 vuoden päästä). 
17) AOK 500/1/03 (15.3.2004) vrt. laki sähköisestä asioinnista viranomaistoiminnassa 
(13/2003; SähkAsL) 13 § sähköisen asiakirjan kirjaaminen tai rekisteröiminen.  
18) EOA 2807/4/02 (10.8.2004) Sisäisesti siirrettäviä asiakirjoja ei kirjattu saapumispisteessä, 
sähköinen asianhallintajärjestelmä poistanut ongelman.  
19) AOA 2239/4/03 (11.11.2004) Äänitteiden säilymisen turvaaminen, säilyttäminen, 
menettely kuunneltavaksi antamisessa.  
20) AOA 744/4/02 (26.4.2004) Kantelun katoaminen EOA:n kansliassa, kirjeisiin ja 
tiedusteluihin vastaaminen. 
21) OKA 1121/1/03 (19.2.2004) Asiakirja kadonnut ja siihen ei ole vastattu. 
22) AOKS 1336/1/02 (30.1.2004) Kirjeisiin on vastattava. 
23) AOA 744/4/02 (26.4.2004) Oikeusasiamies pahoittelee kirjeen katoamista ja toteaa lisäksi, 
että kirjeisiin on syytä vastata. 
24) OKA 420/1/03 (4.8.2004) Tiedusteluun on vastattava. 
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25) OKA 1386/1/03 (11.11.2004) Muutoksenhakuohjeisiin merkitty vanhentunut 
oikeudenkäyntimaksu (muuttunut 11 kk aiemmin), huolellisuus asiakirjojen käsittelyssä 
(asiakirjojen katoaminen). 
26) OKA 1121/1/03 (19.2.2004) Huolellisuus asiakirjojen käsittelyssä (asiakirjojen 
katoaminen). 
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Luvussa 3.4 esitetyn tehtäväluokituksen perustelut                   Liite 3.1 
 
Luokkien kuvausta, perusteluja ja esimerkkejä: 
 
1) Hallintopäätökset, toisin sanoen päätökset, joissa on valitusosoitus. Esimerkkinä 
voidaan mainita YSL 82 §:n mukainen ELY-keskuksen Y-vastuualeen myöntämä 
tarkkailulupa, joka on hallintopäätös, josta on kuultava ja johon voidaan hakea 
muutosta hallintolainkäyttölain mukaisesti.  
2) Kielto. Esimerkkinä YSL 84 §:n mukainen ELY-keskuksen Y-vastuualueen antama 
kielto tai määräys, joka koskee rikkomuksen tai laiminlyönnin oikaisemista ja joka 
on osittain heti toimeenpantavissa. 
3) Määräykset. Esimerkkinä vesilain 3:11 perusteella annettu tarkkailuvelvoitetta 
koskeva määräys, jonka voi antaa ELY-keskuksen Y-vastuualue. Päätös tehdään 
tietyissä tapauksissa HL:n mukaisessa järjestyksessä. 
4) Keskeytykset. Esimerkkinä VL 14:11:n mukaan ELY-keskuksen Y-vastuualue voi 
keskeyttää VL 2:15:n mukaisen toiminnan (pieni vesirakentaminen). ELY-keskus voi 
määrätä, että sen palveluksessa oleva virkamies tai viranhaltija antaa 1 momentissa 
tarkoitetun määräyksen. Viranomaisen on keskeyttämisen jälkeen kuitenkin 
laitettava asia viipymättä vireille hallintopakkoasiana, jollei se pidä sitä 
tarpeettomana. 
5) Uhan (uhkasakon) asettaminen. Esimerkkinä YSL 88, jonka mukaan ELY-keskuksen 
Y-vastuualueella on oikeus asettaa uhkasakko antamansa kiellon tai määräyksen 
noudattamiseksi. 
                         
Perustelua luokkiin 1-5: Ovat selkeitä julkista valtaa koskevia, koska niissä sitovasti 
päätetään, kielletään, määrätään, keskeytetään tai asetetaan uhkasakko, toisin sanoen 
puututaan selvästi toisen oikeuteen. Näitä voidaan pitää julkisen vallan käyttönä, 
lisäperusteet on esitetty luvussa 2 ja tarkemmin alaviitteessä 175.170  
 
                                                 
170 PL 2.3, 80.2, 118 ja 119.2, RL 40:11, kohta 5, lisäksi seuraavat alaviitteet: EOA 2009, HE 1/1998 s. 178  
      ss., Heuru 2003, s. 66–69, 85, Hirvonen ja Mäkinen 2006, s. 19–21, Husa ja Pohjolainen 2008, s. 74,  
      Jyränki ja Husa 2012, s.132, Keravuori-Rusanen 2008, s. 100–138, Kulla 2012, s. 3 ja 30, Laakso ym.  
      2006, s. 59–60, Länsineva – Koillinen 2010, s. 455–457,  Mäenpää 1989, s. 128, 2000, s. 37 ja 154, 2001,  
      s. 90–109, 2003, s. 18, Mäenpää 2011a, s. 69, Sipponen 2001, s. 37, Tuori 1983b, s. 53–54, 1998, s. 302– 
      318, 2000, s. 7-8, 29, 2001, 2003, s. 241, Viljanen 1990, s. 370–394. 
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6) Ilmoitus poliisille. Esimerkkinä VL 14:2, jonka mukaan ELY-keskuksen Y-vastuualueen 
on mahdollista ilmoittaa poliisille VL:n rikkomisesta.171  
7) Ilmoitus kirjaamisviranomaiselle. Koskee kiinteistöpanttia. On merkittävä yksityisen 
taloudelliseen asemaan vaikuttava toimi. Voidaan pitää tämän vuoksi julkisen vallan 
käyttönä.172  
8) Muutoksenhakuoikeus. esim. valitukset VHAO, KHO jne.173 Ks. kohta 9. 
9) Asianosaispuhevalta rikosasioissa. Esimerkkinä VL 16:5:n säätämä ELY-keskuksen 
asianomistaja-asema rikosasiassa, jos yleistä etua on loukattu.174 
10) Lausunnot 175 
a) sitovat vastaanottajaa. ELY-keskus antaa lausunnon Natura 2000 
suojeluhankkeen kannalta. Lausunto sitoo käytännössä päättävää viranomaista. 
b) pakolliset, on pyydettävä lausunto ennen ratkaisun tekemistä. Esimerkkinä 
maa-aineslain 7 §:n mukainen lausunto. Kohtien a ja b osalta on etsinnässä 
käytetty hakusanoja ”on pyydettävä” 
c) merkittävät Koskee poikkeuslupaa. 
d) kehotukset MRL 195 § koskee ELY:n mahdollisuutta tehdä oikaisukehotus 
kunnan kaava-asiassa tekemästä ratkaisusta. 
e) lupatarvetta koskevat. Suurin osa vesilain valvontaa koskevista lausunnoista 
liittyy joko luvan tarpeen arviointiin tai sitten väitettyihin vesilain 
rikkomuksiin, jotka johtavat kohdassa d) mainittuihin toimenpiteisiin. Näistä 
on huomattava, etteivät VL:n perusteella annetut kehotukset tai luvantarvetta 
koskevat lausunnot ole sitovia.  
11) Hakemukset. Esimerkkinä VL:n 19:9 mukaisen tarkkailuvelvoitteen hakeminen.176 
 
                                                 
171 Ei ole hallintopäätös, mutta on merkittävä toimi, joka vaikuttaa yksityisen oikeuteen. On merkittävä  
      lainvalvontaan ja rikosten estämiseen liittyvä toimenpide. Poliisi käyttää merkittävää julkista valtaa. On  
      julkisen vallan käyttöä. Peruste HE 1/1998, s. 259, ks. myös Hurskainen 2003. s. 74, alaviite 216. 
172 Peruste HE 1/1998, RL 40:11, kohta 5. 
173 Esimerkkinä JL 138, jonka mukaan ELY-keskuksella on oikeus hakea muutosta JL:n perusteella annettuun  
      päätökseen. Sama koskee myös muita suluissa mainittuja lakeja. Muutoksenhakua voidaan pitää yleisen  
      edun valvontana. 
174 Kohdat 8 ja 9 ovat merkittäviä yleisen edun kannalta. On yleisen edun valvontaa ja julkisen vallan  
      käyttöä. Alaviitteet: Mäenpää 2000c, s. 61, Savikuja 2005, s. 81. 
175 Kohdat a-c. Sitovat, pakolliset (pakko pyytää tai pakko noudattaa) ja merkittävät lausunnot voidaan katsoa  
      vaikuttavuudeltaan miltei hallintopäätösten veroiksi. Sillä perusteella niitä voidaan pitää julkisen vallan  
      käyttönä. Kohdat 10 d ja e: Esimerkiksi vesilain perusteella valvonta-asioissa annettuja kehotuksia ei ole  
      pakko noudattaa. Lupatarvetta koskevat lausunnot eivät myöskään sido vastaanottajaa. Näitä käsitellään  
      tarkemmin luvussa 4. 
176 Hakemukset voidaan käsittää yleisen edun mukaisiksi. On julkisen vallan käyttöä. Alaviitteet: Mäenpää          
      2000c, s. 61, Savikuja 2005, s. 81 
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12) Päätös rekisteriin tai tietojärjestelmään hyväksymisestä tai otteen antaminen ja 
rekisterin ylläpito. Esimerkkinä JL:n 98 §:n mukaisen rekisteriotteen antaminen jätehuolto-
rekisteristä.177 
13) Yleisen edun valvojana annettavat lausunnot päättävälle viranomaiselle. Kunnan 
ympäristönsuojeluviranomaiselle, AVI:lle, harvemmin VHAO:lle ja KHO:lle. Esimerkkinä 
VL 11:6:n mukainen lausunto VL:n mukaista hanketta koskevasta hakemuksesta AVI:lle. 
Lisäksi lausunnot tehdyistä valituksista VHAO:lle tai KHO:lle. Hakemuksen käsittelyssä 
sovelletaan myös hallintolakia.178 
14) Valituksen vastaanotto. Koskee valituksen vastaanottoa ja sen toimittamista edelleen. 
On luonteeltaan tosiasiallista hallintotoimintaa.179 
15) Avustuspäätökset. 180 
16) Säännöstelyselvitykset. ELY-keskuksen on tehtävä selvityksiä, jos säännöstely 
aiheuttaa haittoja. Kyseessä ovat yleensä laajat haitat ja siksi selvityksellä on usein laajat 
vaikutukset.181 
17) Oikeus räjäyttää jääpatoja tms. On tosiasiallista toimintaa, joka voi vaikuttaa merkittä-
västi yksityisten oikeuksiin.182 
18) Vakuuden vastaanottaminen. Koskee vakuutta, joka annetaan ELY-keskukselle. Koskee 
siis yksityisen oikeutta.183 
19) Vireillelaitto-oikeus. ELY-keskuksen Y-vastuualueella on oikeus laittaa vireille JL:n 
rikkomisasia. Koskettaa yksityisen oikeutta ja on lisäksi yleisen edun valvontaa.184 
20) Lähtökohtaisesti neuvojen antaminen ei sisällä sellaista puuttumista yksilön oikeuksiin 
ja velvollisuuksiin, että kyse olisi julkisen vallan käytöstä. Kuitenkin vahingonkorvauslain 
säätämiseen johtaneesta hallituksen esityksestä voidaan päätellä, että viranomaisen 
neuvontatoimintaa ei ollut tarkoitus täysin sulkea pois sellaisen julkisen vallan käytön 
                                                 
177 Rekisterien ylläpito, merkinnät rekisteriin ja rekisteriotteen antaminen. On julkisen vallan käyttöä.   
      Peruste KKO 1989:14. 
178 On julkisen vallan käyttöä, ks. kohdat 8-9. Alaviitteet: Mäenpää 2000c, s. 61, Savikuja 2005, s. 81.  
179 Liittyy päätöksentekoprosessiin, on siksi julkisen vallan käyttöä, ks. kohta 1. 
180 Tulkitaan nykyisin tavalliseksi hallintopäätökseksi. On siis julkisen vallan käyttöä. Ks. kohta 1, vrt.     
      kuitenkin. luvussa 5 olevat Liikenneviraston ja PIRELYn työjärjestykset. Alaviite: Mäenpää 2011a, s.    
      69–72. 
181 Voidaan pitää verrattavana eräässä mielessä hakemuksen tekemiseen (luokka 11) ja yleisen edun     
      valvontaan (luokka 13) 
182 Toiminnassa vastuut voivat olla merkittäviä. On julkisen vallan käyttöä. Voidaan perustellusti esittää  
      myös, ettei olisi julkisen vallan käyttöä, koska vahingonkorvauslaki koskee toiminnasta aiheutuvia   
      vahinkoja (ks. KKO 1998:146). 
183 On verrattavissa eräässä mielessä julkisen vallan oikeuteen asettaa taloudellisia velvoitteita, esimerkiksi  
      veroja ja maksuja. Toiminta tapahtuu virkavastuulla ja koskettaa rajoittaen yksityisen varallisuutta. On  
      julkisen vallan käyttöä. 
184 Tarkoittaa likimain samaa kuin kohdat 3 ja 11, on siis kysymys tavallaan yleisen edun mukaisesta  
      määräyksestä, jota voidaan pitää julkisen vallan käyttönä. 
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piiristä, josta voi seurata korvausvastuu.185 Yksityiskohtaisia ja saajan oikeusasemaan 
vaikuttavia neuvoja voidaan pitää julkisen vallan käyttönä.186 Neuvonta voidaan jakaa 
seuraaviin alakohtiin:187 
      1)   puhelimessa 
2) tarkastuksen tai katselmuksen yhteydessä valtakirjalla/ilman valtakirjaa 
3) neuvottelussa 
4) haastattelut tiedotusvälineissä 
5) sähköpostilla 
6) kirjallisten ohjeiden antaminen 
7) kirjalliset oppaat ja yleiset ohjeet 
8) internet, viraston kotisivulla 
9) Y-asiakaspalvelukeskus188 
 
                                                 
185  HE 187/1973 vp. s. 17–18 
186  KKO:1989:50, KKO 2009:24 
187  Neuvonta voi olla taloudellisesti hyvin merkittävää neuvojen saajille.  
       a)…e) Luvan tarpeesta ei saa antaa ohjetta näillä tavoin, viraston kannan voi ilmoittaa tarkastuksessa tai  
       katselmuksessa, jos on annettu valtakirja, ks. liite 2.2, Tuomela 2007 ja 2008, kohta 22. 
       f) Sitovien ohjeiden antaminen ei ole sallittua, ellei laissa ole siihen valtuutusta. 
       g) ja h) Yleisiä ohjeita ja oppaita viraston on syytä antaa julkisuuslain (621/1999) 20 §:n 2 momentin       
       perusteella. 
       i) Virasto voi antaa ohjeita kirjallisesti, siis esittelystä. 
       j) Y-aspa antaa yleisiä ohjeita, ovat verrattavissa kohtiin g) ja h) 
188 Y-aspa -niminen ympäristöasioiden valtakunnallinen asiakaspalvelutoiminta aloitti toimintansa 1.3.2013.       
Palvelu sijaitsee Pirkanmaan ELYn ja Etelä-Savon ELYn alueella. Siinä annetaan yleisellä tasolla neuvoja                                                                                                                       
vesilain mukaisissa  ja vesihuoltoasioissa. Palvelusta löytyy tietoa osoitteesta: http://www.ely-
keskus.fi/fi/Ymparisto/asiakaspalvelu/Sivut/default.aspx  
